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Analise da situagdo fiscal dos estados?

Josué Pellegrini?

RESUMO

Este estudo analisa a situagdo fiscal dos estados em cinco partes. A primeira trata das receitas, despesas e resultados
primdrios agregados, de 2015 a 2019, quando se constata a geragdo de resultados primdrios, notadamente em 20109.
Contudo, diante da dindmica das despesas primdrias e da falta de reformas destinadas a controlar essas despesas, a
continuidade do quadro atual ndo parece sustentdvel, caracterizado por corte dos investimentos e actimulo de obrigagdes.
A segunda parte trata das despesas de pessoal, inclusive as despesas da previdéncia dos servidores, discriminando-se os
dados por estado. Embora haja diferencas importantes entre eles, observa-se, de modo geral, o peso elevado das despesas
de pessoal, ultrapassando em muitos casos os limites da Lei de Responsabilidade Fiscal. Constata-se, também, o tamanho
e a evolugdo do déficit com a previdéncia dos servidores. Tais constatagdes reforcam os argumentos em favor das reformas
administrativa e previdencidria. A terceira parte analisa a situacdo de cada estado com base nos indicadores de capacidade
de pagamento utilizados pela Secretaria do Tesouro Nacional. Os estados sdo agrupados em fungdo de problemas de
endividamento, liquidez e baixa poupanga, problemas esses que demandam solugées especificas, mudangas constitucionais
e legais, inclusive. A quarta parte aborda os efeitos da pandemia sobre a despesa e, principalmente, a receita tributdria dos
estados, em comparagdo com o auxilio financeiro concedido pela Unido. De acordo com os cdlculos feitos, o auxilio superou
as perdas de receita em 24 estados, em um total de R$ 12 bilhées. A quinta parte, por fim, trata dos planos de ajuda da
Unido aos estados concedidos desde 2015, bem como de novo plano em tramitagdo no Congresso Nacional. Conclui-se que
esses planos, adotados isoladamente, sem o suporte de reformas mais amplas, trazem alivio financeiro para os estados,
mas ndo sdo capazes de levar ao reequilibrio das contas estaduais, além de elevar a exposicdo da Unido aos estados e a
divida ptiblica junto ao mercado.

10 objetivo deste estudo se enquadra entre as atribuigdes da IFI, previstas no art. 12 da Resolugdo do Senado n2 42/2016.
2 Diretor da IFI e Consultor Legislativo do Senado Federal.
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Sumario executivo

A primeira secdo analisa a evolucio das contas primarias dos estados no periodo 2015-2019.

As receitas primdarias dos estados mantiveram-se estaveis no biénio 2015-2017, em 11,4% do PIB, mas, no biénio
seguinte, cresceram para 11,9% do PIB, principalmente em 2019. Ja as despesas primarias também aumentaram, mas
em menor ritmo, de 11,1% para 11,3% do PIB, comparando-se 2015 e 2019. Com isso, o superavit primario, entre 0,2 e
0,3% do PIB, nos primeiros quatro anos do periodo, subiu para 0,7%, em 2019.

Em termos de composicao, as receitas tributdrias e as transferéncias aumentaram no mesmo ritmo, em média, no periodo
2015-2019, elevando a participacdo no total das receitas primarias, em detrimento de outras receitas primdarias. Quanto
as despesas, houve aumento da participacdo das despesas correntes, especialmente as de pessoal, e queda dos
investimentos. Enquanto a soma daquelas duas cresceu 0,4 ponto de PIB, de 2015 a 2019, os investimentos cairam 0,3
ponto.

Vale observar que, no periodo 2009-2014, as despesas de pessoal ja haviam crescido 0,7% do PIB, enquanto as demais
despesas primdrias, investimentos, inclusive, estagnaram e as receitas cairam. Como resultado dos dois periodos, as
despesas de pessoal chegaram a 54% da despesa primaria total, em 2019, enquanto as demais despesas correntes
responderam por 42% e os investimentos, 4%. Em valores absolutos, a precos de 2019, as despesas correntes
aumentaram R$ 34 bilhdes, enquanto os investimentos cairam R$ 20 bilhdes, comparando-se os nimeros de 2015 e 2019.

Quanto as receitas e despesas financeiras, ambas cairam 0,3 ponto de PIB, de 2015 a 2019. Com isso, o déficit financeiro
manteve-se relativamente estavel entre 0,2 e 0,3% do PIB. A reducdo das receitas financeiras de 0,6% para 0,3% do PIB
se deveu ao maior controle das operagdes de crédito. No periodo anterior, notadamente no biénio 2013-2014, o fluxo
dessas operagdes foi muito elevado e serviu para financiar o aumento das despesas de pessoal.

Ja as despesas financeiras cairam de 0,9% para 0,6% do PIB de 2015 a 2019 por conta de dois fatores: a) renegociacdo
dos termos da divida dos estados junto a Unido, com reducdo de juros e alongamento de prazos; e b) suspensdo dos
pagamentos relativos ao passivo junto a Unido e a divida junto a terceiros, com a garantida da Unido, por parte de alguns
estados, por meio de liminares judiciais.

Esses dois fatores verificados no periodo 2015-2019 substituiram as operag¢des de crédito feitas no periodo anterior,
viabilizando um déficit financeiro moderado e, por consequéncia, um superavit primario também moderado. Cabe
lembrar que o déficit financeiro requer superavit primario compativel para que possa ser financiado. O superavit
moderado, por sua vez, resultou de certa sincronia entre as trajetorias das despesas e receitas primarias, pelo menos até
2018. Entretanto, diante do aumento das despesas correntes, a trajetéria das despesas se deu com cortes nos
investimentos.

A saturacido desses cortes indica que a continuidade do padrio observado nos ultimos anos nao é sustentavel, a menos
que a evolucdo da receita seja favoravel, como ocorreu em 2019. Caso esse desempenho nao se reproduza no pos-
pandemia, a saida do impasse reside no maior controle das despesas correntes, especialmente de pessoal.

A segunda sec¢io analisa as despesas de pessoal nos estados, previdenciarias inclusive.

As despesas de pessoal sdo o principal problema fiscal dos estados. Representam uma parcela elevada da despesa e
receita primarias e ndo sio facilmente controlaveis, especialmente as despesas previdenciarias. Entre 2011 e 2019, vinte
e um estados tiveram aumento real médio do gasto com pessoal acima de 2%, onze dos quais com percentual igual ou
superior a 4%.

A Lei de Responsabilidade Fiscal prevé limites para a despesa de pessoal, aferidos em relacio a receita corrente liquida.
Quando o limite prudencial de 57% ¢é ultrapassado, o estado fica impedido de conceder reajustes remuneratdrios,
reestruturacdo de carreiras, entre outras vedacdes. Ja o descumprimento do limite de 60% requer o ajuste em dois
trimestres. Se o prazo nio for atendido, suspende-se transferéncias voluntarias e garantias em operagdes de crédito.
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Recorrendo-se aos dados do Tesouro Nacional relativos a 2019, quinze estados ultrapassaram o limite prudencial de
57%, nove dos quais com percentuais acima de 60%. A média do pais estava em 57,9%. Cinco encontram-se com
percentual igual ou superior a 65%, entre os quais Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Esses trés estados
sdo os que recebem a pior avaliacido de capacidade de pagamento (Capag), o que mostra a importancia da despesa de
pessoal para explicar a delicada situagao fiscal desses estados.

A afericdo do gasto de pessoal ndo é feita pelo Tesouro Nacional, mas, sim, pelos préprios estados, com aval dos
respectivos tribunais de contas. Em vinte sete estados a despesa apurada fica abaixo do montante calculado pelo Tesouro
Nacional. O nimero de estados com percentual acima de 57% cai de quinze para seis. Em quatro casos, a diferenca entre
as apuracdes ultrapassa dez pontos percentuais da receita corrente liquida. A discrepancia é um sério problema, pois
atrasa o diagnoéstico do problema e a adogdo tempestiva de providéncias.

A despesa com a previdéncia dos servidores estaduais é parte relevante dos gastos de pessoal. Na média dos estados, a
participacao é de 27,5% do gasto total com pessoal. Em sete estados, esse percentual é igual ou superior a 30%. No Rio
de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul supera os 35%.

Além do peso, outro problema é a dindmica das despesas com previdéncia, em funcdo da composi¢cdo etaria dos
servidores estaduais e das regras favoraveis a esses servidores, notadamente professores e policiais militares. Cerca de
57% da despesa com pessoal ativo dos estados se refere a educacdo e seguranga publica. Essa dindmica ndo é s6 um
problema fiscal, pois também compromete a prestacdo do servico de competéncia estadual, ao demandar parcela
crescente das receitas para cobrir o déficit do regime préprio dos servidores.

Esse déficit subiu de 14,3% para 16,2% da receita corrente liquida do conjunto dos estados de 2016 para 2019. Ao se
abrir esse ultimo percentual por estado, constata-se que apenas dois estados tém previdéncia equilibrada. Em oito
estados, o déficit supera 16% da receita corrente liquida, sendo que, em quatro deles, ultrapassa 22%, incluindo,
novamente, Minas, Rio e Rio Grande do Sul.

A reducgado do peso e o maior controle da evolugao das despesas com pessoal nos estados passa por mudangas em regras
constitucionais e legais, além da gestdo de pessoal. Mais de metade dos estados ja fizeram a reforma previdenciaria, mas,
mesmo que tenham seguido as regras aprovadas para os servidores federais, na Emenda Constitucional n2 103, de 2019,
o efeito fiscal serd apenas gradual, em razdo das regras de transicao concedidas a esses servidores. A solucao definitiva
s6 vird com a implementacdo do regime de previdéncia complementar, de adesdo compulsdria aos novos servidores, o
que terd que ocorrer até novembro de 2021, por exigéncia da EC 103/2019.

No que tange ao controle das despesas com servidores ativos, a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n? 188, de
2019, a chamada PEC do Pacto Federativo, prevé, além de outros comandos, alguns mecanismos para viabilizar o
cumprimento dos limites previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal, notadamente a possibilidade de reduzir jornada
de trabalho em até 25%, com redugdo proporcional de remuneragdo, até que o limite seja alcangado.

Ja a PEC n2 32, de 2020, a reforma administrativa, veda a concessdo aos novos servidores de uma série de beneficios
pagos além da remuneracio. Na esfera legal, é possivel definir o salario de entrada dos novos servidores com base no
valor pago no setor privado e regular as promocdes em termos de prazo e critério de mérito. Os efeitos fiscais de tais
providéncias s6 ocorreriam no longo prazo, a menos que aplicados também aos atuais servidores, hipdtese que tem sido
considerada nos debates.

Nio se pode negligenciar o espaco existente para providéncias que ndo necessitam de mudangas constitucionais ou
mesmo legais, com efeitos fiscais imediatos importantes. Sdo decisdes relativas a gestdo de pessoal, tomadas na esfera
administrativa. Inclui-se ai a defini¢do do percentual de revisdo da remuneracio dos servidores ativos, com efeitos sobre
os beneficios pagos aos inativos, e a calibragem da taxa de reposi¢cdo dos servidores que se aposentam.
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A terceira secio analisa a situacao fiscal dos estados com base nos indicadores fiscais calculados pelo Tesouro
Nacional

A avaliacdo da capacidade de pagamento dos estados é feita a partir dos indicadores de endividamento, poupanca e
liquidez. A nota final atribuida aos estados resulta na jun¢do das notas recebidas pelos trés indicadores. Dos 27 estados,
10 possuem bons indicadores, o que lhes garante a nota final “A” ou “B”. Outros 14 estados estdo em situacdo fiscal
mediana, nota final “C”, sendo que 6 estados tém problema apenas de liquidez ou apenas de poupanca, enquanto os outros
8 estados apresentam ambos os problemas. Por fim, um dltimo grupo contém trés estados em situacgao fiscal delicada,
com indicadores ruins de modo geral, inclusive de endividamento.

O problema de liquidez aflige 14 estados, pois suas obrigacdes de curto prazo superam as disponibilidades de caixa para
fazer frente a esses compromissos. A parte problemas de afericdo adequada da liquidez, parece ser comum gestio de
caixa inadequada ou até temerdria. A legislagao cuida pouco dessa questao. A Lei de Responsabilidade Fiscal apenas veda
que se contrate obrigacdes nos ultimos dois quadrimestres do mandado, sem que haja disponibilidade de caixa para
honra-las. Ndo h4, por exemplo, restricdo ao acimulo de restos a pagar ao longo do mandato.

O problema de endividamento alcanga um grupo restrito de estados, apenas trés considerando-se que Sdo Paulo, apesar
de ter uma divida elevada, cumpre normalmente com seus compromissos financeiros. Os outros trés suspenderam os
pagamentos junto a Unido por meio da adesao ao Regime de Recuperagdo Fiscal, no caso do Rio de Janeiro, e da obtenc¢ado
de liminares junto ao STF, nos casos de Minas Gerais e Rio Grande do Sul, principalmente. Na auséncia de pagamentos, o
passivo junto a Unido sobe continuamente. No Rio, a divida consolidada liquida chegou a 3,17 vezes a receita corrente
liquida, em agosto de 2020, enquanto nos outros dois estados, a divida alcangou 1,92 e 2,3 vezes a receita.

Ja o problema de poupanga alcanga também 14 estados, o que significa dizer que a despesa corrente é superior a 95% da
receita corrente. Se o percentual de corte considerado for 90%, o grupo aumenta para 22 estados. O problema esta
relacionado com o tamanho e a dinamica das despesas obrigatérias, que sdo, em grande medida, despesas de pessoal e
de custeio.

Em relacdo ao problema de endividamento e de insuficiéncia de poupanca, parte da solucdo passa pelas reformas
previdenciaria e administrativa e por medidas no campo da gestdo de pessoal, ja citadas em relacdo ao controle da
despesa de pessoal. Entretanto, existem um conjunto mais amplo de providéncias contidas nas PECs que tramitam no
Senado Federal (n%s 186, 187 e 188, de 2019) e na Camara dos Deputados (n? 423, de 2018) que caracterizam o que se
pode chamar de uma reforma fiscal.

Estdo contempladas nessas propostas gatilhos que acionam medidas de controle de despesa obrigatéria quando a
despesa corrente supera os 95% da receita corrente, o que ja se aplicaria a 14 estados, se a regra estivesse em vigor, em
2019. Mas existem outras medidas sugeridas como tratamento em conjunto dos limites de gastos na satde e educagao,
desvinculacio de receita de fundos infraconstitucionais e regras para contingenciamento e duodécimo nos demais
poderes. Faltam providéncias que possam solucionar os problemas de liquidez, comum a muitos estados, a exeplo de
limites para a geragdo de restos a pagar.

A quarta parte analisa os efeitos da pandemia sobre a receita dos estados e o auxilio financeiro da Uniao

A crise do coronavirus afetou fortemente as finangas do setor publico ao longo de 2020. As receitas tributarias foram
prejudicadas pela reducio da atividade econOmica e as despesas foram pressionadas, diante da necessidade de enfrentar
a pandemia, especialmente na area da saude.

Com o intuito de compensar a perda de receita dos estados em relagio a igual més de 2019, a Unido fez dois tipos de
transferéncias. Por meio da primeira, R$ 7,4 bilhdes foram repassados ao Fundo de Participagio dos Estados, em sete
parcelas, de abril a outubro, na exata medida para compensar a redug¢io do valor nominal dos recursos enviados ao fundo,
em relagdo aigual més de 2019.
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Por meio do segundo tipo, a Unido concedeu auxilio financeiro aos estados de R$ 37 bilhdes, sendo R$ 7 bilhodes
vinculados ao uso na satde e assisténcia social. 0 montante foi transferido em quatro parcelas de R$ 9,25 bilhges,
desembolsadas de junho a setembro. O objetivo nesse caso foi compensar a perda de receita tributaria dos estados,
embora tanto o montante, como os critérios de partilha tenham sido definidos no préprio texto legal e nao com base em
projetada ou efetiva perda de receita de cada estado, em relacdo a igual més de 2019.

Nos meses de abril e maio, os estados enfrentaram dificuldades, pois o auxilio ndo havia comecado e as perdas
acumuladas de receita chegaram a R$ 19,4 bilhdes, no bimestre. Entretanto, em junho e julho, as perdas diminuiram
rapidamente e deixaram de ocorrer em agosto e setembro, ao mesmo tempo que eram feitas as transferéncias mensais
de R$ 9,25 bilhdes a titulo de auxilio. Com isso, a perda acumulada caiu, em seguida foi eliminada e, ao fim de setembro,
R$ 12,2 bilhdes haviam sido repassados aos estados além das perdas de receitas ocorridas nesses meses, o equivalente a
2% da receita tributaria em doze meses encerrados em setembro.

Quando se analisa o tamanho do auxilio em relagdo a perda de cada estado, constata-se que 24 estados receberam
montante superior a perda de receita verificada de abril a setembro, em percentuais que vao de 1,1% a 27,7% da receita
tributaria em doze meses. Apenas Ceara e Santa Catarina tiveram insuficiéncia de auxilio, enquanto, em Sao Paulo, as
perdas foram praticamente iguais ao auxilio.

Além dos dois tipos de transferéncias, a Unido suspendeu o pagamento das prestagdes relativas a divida dos estados junto
a ela, de margo a dezembro de 2020, valores a serem incorporados ao saldo devedor e pagos nas mesmas condi¢cdes do
restante da divida. Estima-se em R$ 29 bilhdes o acumulado dos valores suspensos, montante que se reduz a R$ 15,4
bilhdes quando se exclui os estados que ja estavam com pagamentos suspensos por outras razdes. O quarto grande
devedor, Sao Paulo, foi o maior beneficidrio imediato, com suspensio em valor equivalente a 7,7% da respectiva receita
em doze meses.

Por fim, a Unido transferiu recursos orcamentarios para os estados por meio de créditos extraordinarios a serem
utilizados na saude, basicamente, no enfrentamento ao coronavirus. Foram autorizadas transferéncias de R$ 9,5 bilhdes,
sendo R$ 8,1 bilhdes executados até o fim de outubro, sem contar R$ 1,5 bilhdo para o auxilio emergencial dos
trabalhadores da cultura.

O montante transferido ndo alcangara os gastos extras com saude dos estados que chegaram a R$ 9,9 bilhdes a mais no
primeiro semestre, considerando-se 23 estados. Contudo, é preciso levar em conta os R$ 12,2 bilhdes transferidos a mais
a titulos de auxilio, embora nao se possa afirmar que os estados com gastos a mais de satde sejam os mesmos que foram
contemplados com auxilio extra.

De qualquer modo, quando se considera o resultado primario dos estados aferido pelo Banco Central, com dados mais
atualizados em relacdo as informacgdes orgamentdrias, contata-se forte aumento do superavit primario no acumulado de
abril a setembro de 2020 que chegou a R$ 24,1 bilhdes, bem acima dos R$ 2,1 bilhdes em igual periodo de 2019. Aquele
valor resulta da soma de déficits em abril e maio com os superavits crescentes de junho a setembro, seguindo o
cronograma de liberacdo do auxilio financeiro

A quinta parte analisa os planos de ajuda da Unido aos estados de 2015 em diante e 0 PLP 101/2020

Arelacdo financeira entre a Unido e os estados foi marcada por sucessivos planos de ajuda desde 2015. Por meio das Leis
Complementares 148, de 2014, e 156, de 2016, os termos da divida dos estados junto a Unido tornaram-se bem mais
favoraveis aos estados, com juros limitados a Selic e acréscimo de 240 meses no prazo de amortizagao.

Em que pese essas novas condi¢des, alguns estados, notadamente os mais endividados, deixaram de honrar seus
compromissos junto a Unido, bem como compromissos relativos a operagdes de crédito junto a terceiros assumidos pela
Unido, na condigio de garantidora dessas operagdes. A suspensio dos pagamentos foi amparada por liminares obtidas

junto ao STF, nos casos de Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Goias e Rio Grande do Norte.
8
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Quanto ao Rio de Janeiro, a suspensao se deu no bojo da adesao, em setembro de 2017, ao Regime de Recuperacao Fiscal,
instituido pela Lei Complementar (LC) n? 159, de 2017, destinado aos estados com situacdo fiscal delicada, em
contrapartida da ado¢do de medidas de reequilibrio fiscal.

Em razdo do Regime de Recuperacao Fiscal e das liminares, os pagamentos suspensos acumulados junto a Unido relativos
aos referidos estados chegaram a R$ 98,8 bilhdes em agosto deste ano, sendo R$ 61,5 bilhdes relativos ao Rio de Janeiro
e R$ 37,3 bilhoes decorrentes das liminares, dos quais R$ 21,7 bilhdes de Minas Gerais e R$ 13 bilhdes do Rio Grande do
Sul.

A exposigio total da Unido junto aos estados era de R$ 823,6 bilhdes, em agosto de 2020, sendo R$ 578,3 bilhdes do saldo
da divida dos governos estaduais junto a Unido e R$ 245,3 bilhdes do saldo de operagdes de crédito feitas pelos estados
com a garantia da Unido. Desde 2016 até outubro de 2020, a Unido ja honrou R$ 26,7 bilhdes em compromissos
inadimplidos pelos estados, grande parte relativos a garantias concedidas a entes sem condi¢des fiscais adequadas,
especialmente de 2012 a 2014. Boa parte desses valores ndo estdo sendo recuperados pela Unido, pois as liminares
impedem a execugdo das contragarantias.

Os efeitos financeiros das renegociacdes de passivos, regimes fiscais especiais e liminares, se refletem no aumento da
divida publica da Unido junto ao mercado. A honra de garantias, sem a execu¢do das contragarantias, eleva as despesas
financeiras do governo federal, enquanto a renegocia¢do dos termos do passivo junto aos estados e/ou a suspensdo dos
pagamentos das prestacdes relativas a esse passivo reduzem a receita financeira. O aumento das despesas financeiras e
areducio das receitas financeiras, por sua vez, elevam o déficit nominal da Unido, financiado por meio do endividamento
junto ao mercado.

Discute-se agora nova plano de ajuda aos estados, no Projeto de Lei Complementar (PLP) n? 101, de 2020. O texto se
origina da tramitacdo da proposta conhecida como Plano Mansueto, mas a versao atual é bem mais ampla, notadamente
em relacdo a altera¢des no Regime de Recuperagao Fiscal. Com as alteragdes, o prazo de aplicacdo do estado ao regime
passa de trés anos, prorrogavel por mais trés, para dez anos e os indicadores fiscais exigidos como condicdo para o
ingresso sao flexibilizados.

Até onze estados estdo aptos a solicitar a adesdo, considerando-se os indicadores de 2019. Sdo trés estados com nota final
“D” e mais oito com nota final “C”. A adesio do Rio de Janeiro, além de Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Goias e Rio Grande
do Norte que atualmente ja pleiteiam o ingresso no regime, levara a incorporagdo imediata ao saldo devedor da divida
junto a Unido dos R$ 98,8 bilhdes acima referidos.

Ademais, essa divida subira continuamente em funcdo da adesido de novos estados e do vencimento dos compromissos
financeiros dos entes que ja tiverem aderido, pois esses compromissos serdo automaticamente refinanciados pela Unido.
O reflexo disso, conforme visto, serd o aumento da divida publica junto ao mercado. Um fator que aliviara esse aumento
é a previsdo de reducio linear dos compromissos rolados automaticamente, durante os dez anos de vigéncia da aplicacdo
do regime, se a reducdo de fato ocorrer,

O PLP 110/2020 contempla também mais espago para que os estados que tenham nota final “A” e “B” possam realizar
operacoes de crédito com a garantia da Unido. No caso dos estados com nota final “C” que ndo aderirem ao Regime de
Recuperacio Fiscal, a proposta contempla autorizacdo para que possam fazer tais operagdes garantidas, dentro de certos
limites, o que atualmente esta vedado.

A concessao de garantias eleva a exposicdo da Unido junto aos estados. Ja o aumento da sua divida junto ao mercado s6
ocorre se esse ente tiver que honrar compromissos inadimplidos. Conforme visto, desde 2016, R$ 26,7 bilhdes foram
honrados pela Unido. Tal fato se deveu a concessdo em larga escala de garantias a estados sem condic¢des fiscais
adequadas, notadamente entre 2012 e 2014.

De acordo com o PLP 101/2020, a autorizacdo para a realizacio de operagdes garantidas, no caso dos estados em melhor
situacdo fiscal, e o refinanciamento automatico dos compromissos financeiros vencidos, no caso dos demais estados,
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requer contrapartidas na forma de medidas previamente adotadas, destinadas a reequilibrar as contas fiscais. Contudo,
em relagdo ao primeiro grupo, os itens integrantes da lista de medidas e a possibilidade de escolher trés dentre as sete
listadas, concede margem para que se cumpra a exigéncia, sem que se adote providéncias com impacto fiscal relevante
em prazo razoavel de tempo.

Quanto aos estados que pretendem aderir ao Regime de Recuperacdo Fiscal, as contrapartidas previstas no PLP
110/2020 sdo mais rigorosas, pois as sete medidas listadas precisam ser previamente adotadas. Ademais, o plano prevé
metas e compromissos e veda a ado¢do de um conjunto de providéncias que levem ao aumento de despesas durante o
periodo de adesdo. A reducgao linear da rolagem automadtica dos compromissos vencidos pode ser acelerada em fungao
do descumprimento do plano. Dois anos de descumprimento seguidos levam a extin¢do do regime.

Em que pese esses dispositivos, a experiéncia com planos de ajuda nos tltimos anos indica que ndo sdo poucas as chances
de que o efeito mais concreto do PLP 101/2020 seja o alivio financeiro dos estados a custa de maior exposi¢do da Unido
junto a esses entes e de mais divida publica junto ao mercado. Ja os efeitos fiscais positivos das contrapartidas em prazo
razoavel de tempo sdo incertos.

Na primeira metade da década passada, os elevados fluxos de operagdes de crédito serviram para financiar despesas de
pessoal. Na segunda metade da década, a oportunidade aberta pelos alivios proporcionados pelas renegociacdes da
divida junto a Unido e pelas liminares com suspensdo de pagamentos nao redundou em melhoria evidente do quadro
fiscal dos estados, tendo na verdade, ocorrido aumento de despesa corrente (em relacdo ao PIB), em detrimento dos
investimentos.

Ja a aplicacdo do Regime de Recuperagdo Fiscal ao Rio de Janeiro ndo foi bem sucedida. Apoés trés anos, os indicadores
fiscais permanecem bastante ruins, em termos de poupanca corrente e liquidez. Ja a divida junto a Unido cresceu R$ 52,1
bilhdes e a divida consolidada liquida em relagdo a receita corrente liquida passou de 2,28 para 3,17 vezes.

A experiéncia com a tentativa de disciplinar os estados por meio de leis complementares também nao da margem a
otimismo. Nos ultimos anos, as leis que contém contrapartidas foram descumpridas por parte desses entes. O caso
emblematico é o descumprimento dos limites de despesa de pessoal previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal (LC
101/2000), seja porque o limite foi ultrapassado, seja em razao da subestimativa da despesa de pessoal. A LC 156/2020,
por sua vez, previu como contrapartida o cumprimento do teto de gastos, o que ndo ocorreu em parte dos estados.

A prépria LC 159/2017 que introduziu o Regime de Recuperacio Fiscal prevé a reducao gradual dos beneficios apos trés
anos de vigéncia, algo que, aparentemente, ndo acontecera no caso do Rio de Janeiro. A redugdo linear dos beneficios é
um aspecto importante previsto no PLP 101/2020. A propdsito, este projeto prevé também solugdo para as pendéncias
advindas do descumprimento das referidas leis complementares, incluindo dez anos de prazo para que os estados se
adequem aos limites da despesa de pessoal. Um cendrio bastante plausivel é que, em pouco tempo, outra lei
complementar venha resolver pendéncias advindas da aplicagio da lei complementar que se originar do PLP 101/2020.

Outro risco importante é o recurso as liminares por parte dos estados durante a implementacdo do Regime de
Recuperacdo Fiscal, especialmente se o estado nio estiver comprometido com o reequilibrio fiscal. Na fase inicial, pode
haver controvérsias a respeito do efetivo cumprimentos das medidas previamente exigidas, ao que se soma a natural
incerteza a respeito do impacto fiscal dessas medidas e de sua distribui¢do no tempo. Em fase posterior, outra sorte de
controvérsias pode surgir durante a verificagdo do cumprimento das metas e compromissos e respeito as vedagoes, algo
importante por ditar a velocidade de reducao dos beneficios e a propria extingcdo da aplicacdo do regime.

A utilizagdo de planos de ajuda por meio de leis complementares, ndo parecem aptas a, isoladamente, a promover o
reequilibrio fiscal dos estados, sem que haja efetivo comprometimento com esse objetivo. Contudo, esses planos,
devidamente redimensionados, podem ser Uuteis se servirem como acompanhamento e suporte técnico para a
implementacdo das reformas constitucionais, notadamente a reforma fiscal, com base nas PECs que tramitam no
Congresso Nacional, apoiadas ainda pela reforma administrativa e previdenciaria.
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I — Andlise agregada da evolug¢do das contas dos estados

Esta secdo analisa a evolucdo das receitas, despesas e resultados agregados dos estados, especialmente os niimeros
relativos ao periodo de 2015 a 2019. Esses numeros foram extraidos do Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais,
divulgado em outubro de 2020, com dados relativos a 2019, doravante denominado (Boletim)3. A vantagem desta fonte
é que, desde 2015, os dados fornecidos pelos estados passaram a ser padronizados pela Secretaria do Tesouro Nacional,
segundo a metodologia considerada adequada. Assim, reduz-se os obstaculos advindos dos diferentes critérios
empregados pelos estados, o que facilita a andlise agregada e a comparacdo entre os entes.

1.1 - O periodo de 2003 a 2014

Antes de focar o perfodo 2015-2019, cabe comentar em linhas gerais a evolu¢do das contas estaduais no periodo
anterior, com base nos nimeros de Maciel (2016). De 2003 a 2008, as receitas estaduais cresceram 1,2 ponto percentual
de PIB, no acumulado, sendo 0,8 relativo as transferéncias federais e 0,4 as receitas proprias. Ja as despesas cresceram
1,0 ponto de PIB, composto por 0,3 de despesa de pessoal, 0,3 de custeio e 0,4 de investimentos. Neste periodo, como a
receita cresceu acima da despesa, foi possivel melhorar o resultado primario em 0,2 ponto percentual do PIB, enquanto
os componentes da despesa cresciam de modo equilibrado.

Contudo, a situagdo piorou nos anos seguintes. De 2009 a 2014, as receitas cairam 0,3 ponto de PIB, fruto da queda de
0,5 ponto das transferéncias federais e do aumento de 0,2 das receitas préprias. As despesas, por sua vez, cresceram 0,8
ponto do PIB, sendo 0,7 de pessoal e 0,1 de investimento, enquanto o custeio se manteve constante em relacao ao PIB.
Conjugando-se os movimentos de receita e despesa, o resultado primario caiu 1,1 ponto do PIB no periodo.

Vé-se, portanto, que, de 2009 a 2014, as transferéncias federais cairam em relacdo ao PIB, embora a queda tenha sido
inferior ao aumento no periodo anterior. Como o aumento das receitas préprias ndo compensou a queda das
transferéncias, a receita total caiu, sempre aferida em relacdo ao PIB. Apesar disso, as despesas continuaram subindo
praticamente no mesmo ritmo do periodo anterior, notadamente as de pessoal.

O descasamento entre receitas e despesas foi possivel por meio das operacdes de crédito, que aumentaram
significativamente de 0,2% do PIB, em 2011, para mais de 0,6% do PIB, em média, no biénio 2012-2014. Assim, nesse
periodo, o aumento das despesas de pessoal foi financiado com endividamento. Boa parte desses créditos foram
concedidos com garantia da Unido para estados sem condicdes fiscais adequadas, o que acabou obrigando a Unido a
honrar compromissos nos anos seguintes.

Quando se iniciou 2015, a situacao fiscal era delicada, fruto das opgdes fiscais seguidas nos anos anteriores. A forte
reducdo das operacoes de crédito levava a necessidade de compatibilizar o ritmo de aumento das despesas e das receitas
primarias, o que seria dificultado pelo peso das despesas obrigatérias, notadamente as de pessoal. O resultado, como se
verd, foram cortes de investimentos e aumentos de obrigacdes, como restos a pagar.

1.2 - Receitas, despesas e resultados primdrios no periodo 2015-2019

As principais contas primarias dos governos estaduais no periodo 2015-2019 sdo apresentadas na Tabela 1: receita,
despesa e resultado em valores absolutos e em variagdo percentual dos valores correntes. Ndo ha necessariamente
compatibilidade com os nimeros apresentados na secdo anterior, ja que a padronizagio feita pelo Tesouro s6 comegou

3 0 Boletim esta disponivel em: https: //www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/boletim-de-financas-dos-entes-subnacionais/2020/114. Junto
com o Boletim existem planilhas com os dados relativos a cada grafico ou tabela divulgados. Os dados utilizados neste texto podem aparecer
explicitamente na pagina indicada do Boletim indicado, mas podem também estar apenas nas planilhas.
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em 2015. Em relacdo as despesas, os valores informados nas tabelas correspondem aos previstos no orcamento do
respectivo ano em que foram pagos, somados aos restos a pagar pagos dos exercicios anteriores.

TABELA 1 - EVOLUGAO DAS CONTAS DOS GOVERNOS ESTADUAIS

Valores em RS bilhdes

2015 2016 2017 2018 2019
Receita primaria (A) 681 715 752 804 865
Despesa primaria (B) 664 701 737 786 817
Resultado primario (C=A - B) 17 14 16 18 48
Restos a pagar (D) 18 17 30 13 15
Resultado primario (E = C- D) -2 -3 -14 5 33

2016 2017 2018 2019 Média
Receita primaria 5,0 5,2 6,8 7,7 6,2
Despesa primaria 5,5 5,1 6,7 4,0 53

Fonte: Tesouro Nacional. Boletim, pdgina 12.

Constata-se que as receitas e as despesas primarias cresceram em ritmo bastante similar no triénio 2015-2018, o que
manteve o resultado primario (variavel “C”, ndo “E”) relativamente estavel entre R$ 14 a 18 bilhdes nesses anos. Em
2016 e 2017, receitas e despesas cresceram um pouco acima de 5%, mas, em 2018, ambas cresceram mais, 6,8 e 6,7%,
respectivamente. Ja em 2019, o desempenho da receita primaria foi ainda melhor que o observado nos anos anteriores,
aumento de 7,7%, enquanto a despesa primaria cresceu apenas 4%, elevando o resultado primario para R$ 48 bilhges.

A Tabela 1 informa ainda os restos a pagar gerados em cada ano*. Quando eles sdo considerados no computo do
primario, o resultado cai porque as despesas pagas sdo somadas aos restos a pagar do respectivo exercicio.
Correspondem a um tipo de financiamento, pois os pagamentos sdo postergados, embora parte deles possa nunca
ocorrer.

Conforme se pode ver, considerando-se os restos a pagar, o resultado primario (E), além de cair, torna-se levemente
negativo no biénio 2015-2016, e chega ao déficit de R$ 14 bilhdes, em 2017, quando os restos a pagar foram elevados.
Em 2018 e 2019, contudo, com menos restos a pagar, o resultado permanece positivo, particularmente o de 2019, R$
33 bilhdes. De qualquer modo, considerando-se o periodo de modo geral, parte do resultado parece ter sido obtido as
custas do acimulo de obrigacdes de curto prazo, o que afetara os resultados dos anos em que forem pagas.

Vale desagregar as receitas e as despesas um pouco mais. Do total da receita primaria, no periodo de 2015 a 2019, cerca
de 65% se refere a arrecadac¢do de impostos, notadamente o ICMS, que responde por cerca da metade do total da receita
primdria. Ja as transferéncias correntes e de capital (excluindo-se as financeiras) e as outras receitas correntes e de
capital (idem) geraram 25% e 10% da receita primaria, respectivamente>.

4 Deve ficar claro que se trata, nesse caso, dos restos a pagar gerados no proprio exercicio, ja que os restos a pagar gerados em exercicios anteriores
sdo somados diretamente nas despesas, caso tenham sido pagos. A execugio or¢amentaria se processa em trés etapas. A primeira é o empenho quando
a dotagdo prevista no orcamento é destacada para uso em determinado destino. A segunda é a liquida¢do, quando ja ha o direito liquido e certo ao
recebimento por quem prestou o servigo. A terceira, por fim, é o pagamento. Quando a despesa é empenhada ou liquidada em determinado ano, mas
ndao paga, torna-se restos a pagar.

5 As receitas e as transferéncias de capital correspondem a um percentual que raramente ultrapassa 5% do total de outras receitas e das
transferéncias, respectivamente. Entre as outras receitas correntes estdo as contribui¢des dos servidores civis e militares para a respectiva
previdéncia estadual, além de receitas de servigos, patrimonial e compensagao financeira entre regimes de previdéncia.
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E claro que esses percentuais variam bastante de estado para estado. Os mais desenvolvidos dependem mais da receita
propria, enquanto os menos desenvolvidos dependem mais das transferéncias, notadamente do Fundo de Participagao
dos Estados. Algumas fontes podem ser mais relevantes em certos estados, como royalties e participacdes especiais e
transferéncias da Unido ao Fundeb.

As Tabelas 2 e 3 desagregam os nimeros da Tabela 1, na forma de variagdo em termos reais a pregos de 2019 e
percentual do PIB, respectivamente. O desempenho da arrecadacdo de impostos e as transferéncias no periodo de 2015
a 2019 até que nao foi ruim, levando-se em conta que o PIB caiu mais de 3% no biénio 2015-2016 e cresceu um pouco
acima de 1%, em média, no triénio 2017-2019. A arrecadacdo de impostos, como se sabe, é bastante dependente da
atividade econdmica. As transferéncias, vale lembrar, correspondem, em grande parte, a receita tributaria partilhada.

TABELA 2 - EVOLUGAO DAS CONTAS DOS GOVERNOS ESTADUAIS (VARIAGAO % A PREGOS DE 2019)

2016/2015 2017/2016 2018/2017 2019/2018 Média
Receita primaria (A) -3,4 1,7 3,0 3,8 1,3
Tributos -2,8 34 2,9 3,0 1,6
Transferéncias correntes e de capital 3,8 -3,8 3,7 3,7 1,8
Demais receitas correntes e de capital -21,1 5,2 2,1 9,2 -1,9
Despesa primaria (B) -2,9 1,6 2,9 0,3 0,4
Pessoal e encargo sociais -2,1 2,5 2,3 1,3 1,0
Outras despesas correntes -2,2 1,3 2,9 3,1 1,3
Investimentos e inversées -14,6 -4,4 8,7 -29,7 -11,1
Resultado primario (C=A - B) -22,2 7,5 10,0 164,5 24,4

Fonte: Boletim, pdgina 12.

De acordo com a Tabela 2, a receita primaria, depois de cair 3,4%, em 2016, em termos reais, em razao da inflacio
elevada, ficou no terreno positivo nos demais anos, com aumentos reais crescentes que culminaram nos 3,8% de 2019.
Na média, o aumento real foi de 1,3%.

No biénio 2016-2017, as receitas tributarias e as transferéncias se alternaram para garantir o desempenho da receita
primdria, mas, no biénio seguinte, o desempenho foi mais homogéneo, garantindo um melhor desempenho da receita
total. Na média anual, os aumentos reais foram de 1,6% e 1,8%, respectivamente. O desempenho total de 1,3% s6 nao
foi melhor em razao da forte queda das demais receitas correntes e de capital primarias, em 2016, o que levou a reducao
média anual de 1,9% dessa parcela da receita.

Em termos de participagdo no PIB, na Tabela 3, a receita primaria ficou estavel em 11,4% do PIB de 2015 a 2017 e subiu
para 11,5e 11,9% em 2018 e 2019, respectivamente. A receita tributaria, por sua vez, subiu de 7,3 para 7,8% do PIB,
considerando-se o periodo todo, enquanto as transferéncias cresceram de 2,7 para 2,9% do PIB. J4 as outras receitas
correntes e de capital cairam de 1,3 para 1,2% do PIB. Assim, sempre comparando-se 2015 e 2019, a receita primaria
subiu 0,6 ponto percentual de PIB, sendo 0,5 de receita tributaria, 0,2 de transferéncias e 0,1 negativo de outras receitas.
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TABELA 3 - EVOLUGAO DAS CONTAS DOS GOVERNOS ESTADUAIS (% PIB)

2016 2017 Var. 2019/15
Receita primaria (A) 11,4 11,4 11,4 11,5 11,9 0,6
Tributos 73 7,4 7,5 7,5 7,8 0,5
Transferéncias correntes e de capital 2,7 2,9 2,8 2,8 2,9 0,2
Demais receitas correntes e de capital 1,3 1,1 1,1 1,1 1,2 -0,1
Despesa primaria (B) 11,1 11,2 11,2 11,2 11.3 0,2
Pessoal e encargo sociais 58 6,0 6,0 6,0 6,1 0,2
Outras despesas correntes 4,5 4,6 4,6 4,6 4,7 0,2
Investimentos e inversées 0,7 0,7 0,6 0,7 0,5 -0,3
Resultado primario (C=A - B) 0,3 0,2 0,2 0,3 0,7 0,4

Fonte: Boletim, pdgina 12.

Um item que integra as outras receitas de capital deve ser registrado. Trata-se da receita advinda da alienacdo de ativos
que foi muito pouco relevante no periodo 2015-2019. Vale dizer, a privatizagdo ndo foi uma opg¢do seguida pelos estados
nos ultimos anos, em que pese as dificuldades enfrentadas.

Quanto a desagregacdo das despesas primadrias, sdo trés os componentes discriminados nas Tabelas 2 e 3. O principal
sdo as despesas de pessoal e encargos, com 53% do total, no periodo 2015-2019, seguidas das outras despesas
correntes, com 41%, e dos investimentos e inversdes, com 6%.

As despesas de pessoal serdo objeto de analise individualizada na préxima segio. E natural que tenham peso importante
porque as competéncias constitucionais dos estados, notadamente, educagao, satide e seguranga, sdo intensivas em mao
de obra, com destaque para professores e policiais militares. Contudo, a trajetéria desse gasto tornou seu peso
excessivo. A evolucdo da composicdo também preocupa, dada a crescente participacdo das despesas com inativos.

As outras despesas correntes formam um grupo com peso elevado, de 41%, conforme informado, mas a denominagdo é
genérica e ndo ajuda a identificar a que se referem. Devem corresponder, em boa medida, a custeio, mas nao se pode
descartar que contenha gastos que poderiam ser considerados de pessoal. As despesas com funcionarios terceirizados
estdo incluidas nesse agregado.

Um outro item importante desse grupo sdo as transferéncias constitucionais e legais aos municipios. Uma opc¢édo seria
tratar as transferéncias descontadas das receitas, a exemplo do que se faz na apresentacio das contas do Tesouro
Nacional. Entre os outros itens abertos estio sentencas judiciais (exceto de pessoal) e despesas de exercicios anteriores
(empenhadas e pagas certo ano, mas relativas a fatos ocorridos em anos anteriores).

De acordo com a Tabela 2, as despesas de pessoal e as outras despesas correntes cresceram em termos reais, entre
2015 e 2019, exceto em 2016, quando ndo conseguiram acompanhar a elevada inflacdo. Em comparacdo com as receitas
primarias, elas cairam menos, em 2016, e cresceram praticamente no mesmo ritmo no biénio 2017-18. Em 2019, com
o melhor desempenho da arrecadacio, a receita primaria cresceu mais que a despesa de pessoal e outras despesas
correntes. Na média do periodo 2015-2019, enquanto esses dois grupos de despesas aumentaram 1% e 1,3%,
respectivamente, a receita primaria cresceu 1,3%, em média.

A proximidade das trajetdrias das despesas de pessoal e outras despesas correntes, de um lado, e das receitas primarias,
de outro, na maior parte do periodo, fez com que os resultados primarios obtidos se dessem as custas da reducio dos
investimentos. Os cortes foram significativos, a exce¢do de 2018, ano eleitoral, quando o investimento cresceu 8,7%.
Em 2019, no entanto, veio a conta e o corte chegou a quase 30%, em termos reais. Em valores absolutos e em termos
reais, enquanto as outras despesas primarias somadas cresceram R$ 34 bilhdes, os investimentos cairam R$ 20 bilhdes,
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comparando-se 2015 e 2019. Vale lembrar que os investimentos representaram apenas 6% da despesa primadria nesse
periodo.

Aferidas em relacdo ao PIB, a despesa primaria subiu de 11,1% para 11,3% do PIB no periodo de 2015 a 2019, menos
que a receita primadria, portanto. Ja as despesas de pessoal cresceram de 5,8% para 6,1% do PIB, enquanto as outras
despesas correntes subiram de 4,5% para 4,7% do PIB. Os investimentos, por fim, cairam de 0,7% para 0,5% do PIB.

Em sintese, quando se observa o resultado primdrio, o quadro apresentado de 2015 a 2019 ndo parece ruim, ja que
houve superavit entre 0,2 e 0,3%, até 2018, e superavit de 0,7% do PIB, em 2019. Contudo, isso foi possivel por conta
do aumento da receita, de 0,6 ponto percentual do PIB, e do corte dos investimentos em 0,3 ponto de PIB, o que
possibilitou acomodar aumento de 0,5 ponto percentual das demais despesas primarias (exceto investimentos).

Cabe lembrar que essa dindmica se deu ap6s um periodo (2009-2014) no qual, conforme visto, as despesas de pessoal
ja haviam crescido 0,7 ponto do PIB, com relativa estabilidade dos outros itens da despesa, ao mesmo tempo que a
receita caiu 0,3 ponto do PIB. Assim, embora nao se possa afirmar que tenha havido grande descontrole das contas
estaduais de 2015 a 2019, tampouco houve reversao da tendéncia do periodo anterior de aumento do peso das despesas
de pessoal. Na verdade, esse peso até subiu um pouco mais.

A andlise dos niimeros do periodo 2015-2019 parece indicar que a preservagao do equilibrio das contas dos governos
estaduais dependera do desempenho satisfatério das receitas, pois os investimentos ja foram bastante prejudicados e
ndo poderao cair indefinidamente. O problema é similar ao da Unido, vale dizer. Essa equacdo s6 serd diferente se as
regras constitucionais e legais que regem a dindmica das despesas obrigatérias forem alteradas e se a margem para
ajuste proporcionada pelas atuais regras for utilizada. As mudangas de regras voltardo a ser discutidas nas préximas
secoes.

1.3 - Receitas e despesas financeiras

As receitas e despesas financeiras nao sio incluidas nas receitas e despesas primarias, e, por isso, ndo foram vistas
acima. Vale observar que o déficit financeiro requer um superavit primario de acordo para que possa ser financiado. A
Tabela 4 mostra esses agregados em relagdo ao PIB. As receitas financeiras sdo divididas em correntes e de capital. As
correntes resultam do rendimento das aplicacdes financeiras, enquanto as de capital sio compostas principalmente de
novas operagdes de crédito, notadamente junto a organismos internacionais e bancos publicos federais.

No periodo de 2015 a 2019, as receitas financeiras cairam em todos os anos, mesmo em termos correntes. Na média, a
reducdo chegou a 12,4%, 41,1% no periodo todo. Em relagdo ao PIB, houve queda de 0,6 para 0,3% do PIB. As quedas
foram pronunciadas tanto nas correntes, como nas de capital, 25% e 50,6%, respectivamente, sempre considerando-se
o periodo todo.

As receitas com as aplicagdes financeiras podem ter caido tanto em razdo da redugdo da taxa de juros, desde o fim de
2016, como da reducido do saldo. Quanto as operac¢des de crédito, aumentaram significativamente nos primeiros anos
da década passada, conforme visto. O endividamento tornou possivel elevar as despesas de pessoal nesses anos, mesmo
com o desempenho ruim das receitas. Entretanto, com o uso descontrolado do periodo anterior, o fluxo de novas
operacoes de crédito caiu bastante, desde 2015.
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TABELA 4 - EVOLUGAO DAS RECEITAS E DESPESAS FINANCEIRAS DOS GOVERNOS ESTADUAIS (% PIB)

2015 2016 2017 2018 2019 var.2019/15
Receita financeira (% PIB) 0,6 0,5 0,5 0,4 0,3 -0,3
Correntes 0,2 0,2 0,2 0,1 0,1 -0,1
De capital 0,4 0,3 0,3 0,3 0,2 -0,2
Despesa financeira (% PIB) 0,9 0,6 0,5 0,6 0,6 -0,3
Correntes 0,4 0,3 0,3 0,3 0,3 -0,1
De capital 0,5 0,3 0,2 0,3 0,3 -0,2
Resultado financeiro -0,3 -0,1 -0,1 -0,2 -0,2 0,0

Fonte: Boletim, pg. 12.

Quanto as despesas financeiras, também cairam bastante, 6,6%, em média, entre 2015 e 2019, ou 24%, no periodo todo.
Em relacdo ao PIB, baixaram de 0,9 para 0,6%. Estio incluidas ai as despesas financeiras correntes, que sdo juros e
encargos da divida, e as despesas financeiras de capital, compostas basicamente pela amortiza¢do da divida. Ambas
cairam de modo acentuado no periodo todo, 18,6% e 29,2%, respectivamente.

A explicacdo para a queda da despesa financeira esta associada, principalmente, a relacio com a Unido. A divida junto ao
governo federal foi renegociada duas vezes no periodo, pelas Leis Complementares n2s 148, de 2014, e 156, de 2016. Por
meio delas, houve diferimento de prestagdes (juros mais amortizacdo), reducdo de juros e alongamento de prazo. O
diferimento ajuda a explicar a brusca queda dessas despesas em 2016 e aumento em 2018. Como a Selic passou a ser o
teto de juros, os estados foram também favorecidos pela pronunciada reducido desta taxa a partir do fim de 2016.

Outro fator que deve ter pesado foram as liminares dadas pelo STF, permitindo a grandes devedores, como Rio de Janeiro,
Rio Grande de Sul e Minas Gerais suspenderem os pagamentos relativos a divida junto a Unido, A partir de 2016, certos
pagamentos relativos a divida junto a terceiros (exceto Unido) também deixaram de ser efetuados, obrigando a Unido a
honrar os compromissos, na condi¢cdo de garantidora. No caso do Rio, o ingresso no Regime de Recuperacio Fiscal,
previsto na Lei Complementar n2 159, de 2017, ao fim de 2017, oficializou os ndo pagamentos da divida junto a Unido e
a terceiros.

Esses dois fatores que explicam a queda da despesa financeira no periodo 2015-2019 compensaram a reducio das
operagoes de crédito em relacdo ao observado o periodo anterior, viabilizando um déficit financeiro moderado e, por
consequéncia, um superavit primario também moderado. O superavit moderado, por sua vez, conforme visto, resultou
da combinacdo das trajetorias do total das despesas e receitas primarias, conjugada a um maior peso das despesas
correntes, o que levou ao corte nos investimentos.

1.4 - Comentdrios sobre a afericéo do resultado primdrio

Alguns comentarios devem ser feitos a respeito das diferencas entre o resultado primario (C) informado na Tabela 1,
calculado pelo Tesouro, e o resultado primario apurado pelo Banco Central. A Tabela 5 contempla ambas as fontes. O
calculo do Banco Central se da abaixo da linha, vale dizer, a partir da variagao da divida dos entes, descontados os juros
apropriados. Ja o Tesouro apresenta os dados acima da linha, a partir das receitas e despesas.

0 fato de partirem de pontos distintos, por si s6, ndo justificaria resultados distintos. Certos procedimentos adotados
em cada fonte podem explicar as diferengas. O Banco Central s6 considera dividas registradas no sistema financeiro,
enquanto o Tesouro capta os movimentos ocorridos por meio do orcamento. Assim, dividas ndo financeiras, como
restos a pagar e precatdrios, ndo sdo levadas em conta pelo Banco Central. Do mesmo modo, ocorréncias
extraorcamentarias nio se refletem nas contas de receita e despesa dos estados, mesmo que sejam captadas abaixo da
linha.
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Conforme se pode ver na Tabela 5, o resultado do Banco Central foi inferior ao do Tesouro nos cinco anos considerados.
No biénio 2018-2019, essa diferenca aumentou bastante, especialmente em 2019. Acima da linha, o resultado primério
subiu em 2019 porque as receitas primarias cresceram bem mais do que as despesas primarias. Seria de se esperar que
esse resultado fosse utilizado para reduzir a divida, com reflexos no aumento da despesa financeira de capital. Como
desdobramento, abaixo da linha, a divida liquida cairia e, por consequéncia, o resultado primario aferido pelo Banco
Central subiria.

TABELA 5 - RESULTADO PRIMARIO DOS GOVERNOS ESTADUAIS ACIMA E ABAIXO DA LINHA (R$ BILHOES)

2015 2016 2017 2018 2019
Tesouro - acima da linha 16.650 14.087 15.651 17.873 48.231
Banco Central - abaixo da linha 9.075 6.787 6.897 4.734 16.248
Diferenga 7.574 7.300 8.754 13.138 31.983

Fonte: Boletim, pdgina 12 e Banco Central do Brasil.

*ndo inclui estatais, apenas governos.

0 resultado abaixo da linha de fato aumentou, em 2019, mas muito aquém do aumento do resultado acima da linha. Ja
as despesas financeiras de capital ficaram praticamente estaveis, conforme se vé na Tabela 4. Tendo-se em conta os
diferentes procedimentos acima apontados, os estados podem ter quitado obrigacdes ndo captadas pelo sistema
financeiro ou entdo fizeram despesas extraor¢camentarias que acabaram levando a superestimag¢do do resultado
primario.

Trata-se de um assunto que precisaria ser melhor analisado pelo Tesouro e Banco Central para que os fatores que levam
as diferengas pudessem ser melhor identificados. A informacao a respeito do resultado dos estados é importante para
analisar a situacdo desses entes, mas, também, o impacto fiscal sobre a economia, além de usos mais especificos, como
a projecdo da divida do setor publico.

Il - Despesa de pessoal dos estados

As despesas de pessoal sdo o principal problema fiscal dos estados. Representam uma parcela elevada da despesa e da
receita primarias e ndo sdo facilmente controlaveis, especialmente os gastos com beneficios previdenciarios. Em vista da
sua importancia, essa secdo analisa alguns niimeros disponiveis sobre a despesa de pessoal, desagregando-os por estado.
De modo geral, a qualidade das informacdes relativas as financas estaduais ndo é boa, mas a exigéncia legal permite um
maior detalhamento dos gastos com pessoal, embora problemas persistam para apurar ao certo o seu tamanho, bem
como realizar comparagdes entre estados.

1.1 - Evolugdio e tamanho das despesas de pessoal

Existem diferencas importantes entre os estados no que tange a evolucido da despesa de pessoal. O Grafico 1 mostra o
crescimento médio anual das despesas brutas de pessoal, em termos reais, de 2011 a 2019.
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GRAFICO 1 - VARIAGAO REAL MEDIA DA DESPESA DE PESSOAL DOS ESTADOS - 2011/2019 - %
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Fonte: Boletim, pdgina 26. Elaboragdo: IF1.

Sao Paulo e Espirito Santo foram os tnicos que ndo tiveram aumento real. O primeiro teve queda de 1,1% e o segundo
ficou estavel. No grupo de estados com os maiores aumentos, acima de 4%, predomina Norte e Centro-Oeste. Contudo,
estados mais maduros como Parand e Rio Grande de Sul aumentaram os gastos nesse percentual. Rio de Janeiro e Minas
Gerais aumentaram 3,1 e 2,3%, respectivamente. Esse ultimo percentual fica muito préximo dos 2,2% encontrados para
o conjunto dos estados, identificado como “BR” no gréfico.

Quanto ao tamanho das despesas de pessoal dos estados, uma forma de aferir essa variavel é em relacdo a receita corrente
liquida. A LRF define receita corrente liquida® e despesa de pessoal, estabelece os limites para essa relacdo e prevé
mecanismos de ajustamentos se os limites forem alcancados’.

No caso dos estados, o limite para o conjunto dos poderes é de 60%, sendo 49% do Poder Executivo, 6% do Poder
Judiciario, 3% do Poder Legislativo e 2% do Ministério Pablico. O respectivo tribunal de contas estadual deve alertar o
poder que ultrapassar 90% do limite estabelecido, o equivalente a 54% da receita corrente liquida, quando se considera
o limite de 60% (art. 59, § 19, II). Trata-se do chamado limite de alerta.

Existe ainda o limite prudencial de 57% que, caso ultrapassado, impede o ente de conceder reajustes remuneratorios,
reestruturacio de carreiras, entre outras vedagdes. Por fim, a ultrapassagem dos 60% requer o ajuste em dois trimestres
que, caso ndo adotado, resulta em suspensao de transferéncias voluntarias e garantias em operac¢des de crédito.

A verificacdo do cumprimento dos limites se da no ambito do préprio estado, com papel decisivo do respectivo tribunal
de contas. As autoridades de cada ente federado devem aprovar o respectivo Relatério de Gestdo Fiscal que,
quadrimestralmente, além de outras informacdes, contém a despesa de pessoal, discriminada em ativos e inativos, e a
comparagio com os limites estabelecidos na lei.

6 A defini¢do de receita é dada no art. 2°, IV. Deduz-se das receitas as transferéncias feitas aos municipios e inclui-se as transferéncias recebidas da
Unido. Abate-se também as contribui¢des dos servidores ao regime prdprio de previdéncia. Em relagdo ao Fundeb, os recebimentos séo incluid os e as
transferéncias deduzidas.

7 Os principais dispositivos relativos a despesa de pessoal estdo nos artigos 18 a 23. J4 no caput do artigo 18 define-se despesa de pessoal como o gasto
do ente com ativos, inativos e pensionistas, incluindo qualquer espécie remuneratoria e encargos sociais, notadamente a contribui¢do do ente ao regime
de previdéncia do servidor. A despesa com mao de obra terceirizada é considerada outras despesas correntes. Exclui-se do computo sentengas judiciais
e a despesa com inativos financiada com recursos proéprios do regime de previdéncia, notadamente a contribui¢io do servidor.
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Ocorre que os entes, com seus respectivos tribunais de contas, consideram intepretacdes distintas entre si e em relacao
ao Tesouro. A interpretacdo quase sempre resulta em reducdo da despesa de pessoal em relacao ao calculo do Tesouro.
Alguns itens da despesa de pessoal desconsiderados em certos estados sdo as pensoes e as contribuicdes do ente ao
regime de previdéncia do servidor. Outra pratica é deduzir o imposto de renda retido no contracheque do servidor.

E um problema sério, pois se trata do principal componente da despesa dos estados e de dificil controle, em parte pela
falta de transparéncia. Seria de extrema importancia que informagdes atualizadas e confidveis estivessem disponiveis
para que situagdes mais graves de descontrole fiscal pudessem ser constatadas em tempo de se tomarem as providéncias
necessarias.

0 Grafico 2 mostra a relagdo entre despesa de pessoal liquida e receita corrente liquida de cada estado, com base nos
numeros de 2019. As despesas de pessoal sdo calculadas de acordo com a metodologia do Tesouro Nacional, permitindo
a comparacdo entre estados, tendo em vista as diferentes interpretagdes no ambito local. O nimero relativo ao Brasil,
57,9%, corresponde a relagdo para o conjunto dos estados e serve como referéncia para avaliar a posicdo relativa de cada
estado.

GRAFICO 2 - DESPESA DE PESSOAL DOS ESTADOS EM RELAGAO A RECEITA CORRENTE LIQUIDA - 2019 - %
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Fonte: Boletim, pdgina 36. Elaboragdo: IF1

Dos 27 estados, nove estados ndo teriam respeitado o limite de 60% da receita corrente liquida, se a metodologia de
afericdo das despesas de pessoal fosse a adotada pelo Tesouro Nacional e ndo a sancionada pelos tribunais de contas
estaduais. Incluem-se entre esses nove estados, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Outros seis estados
estariam sujeitos as vedagdes por ultrapassarem o limite prudencial de 57%, incluindo Parana, Bahia, Pernambuco e
Goias. Outros seis ja teriam de estar em alerta, por suplantarem 54%, como Ceara, Amazonas e Santa Catarina. Enfim,
apenas seis estados estariam abaixo de 54% da receita corrente liquida, a exemplo de Sdo Paulo, Distrito Federal e
Espirito Santo.

Ha uma associagdo importante entre o tamanho da despesa de pessoal e a situagio fiscal de cada estado. Um modo de
avaliar essa situacdo é a capacidade de pagamento (Capag), retratada pelo Tesouro Nacional ao conferir a cada estado
uma nota, em funcdo do desempenho em termos de endividamento, poupanga corrente e liquidez. Ndo ha um indicador
que expresse diretamente o peso da despesa de pessoal no computo da nota, mas essa despesa afeta indiretamente as
variaveis consideradas.
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Mesmo sem essa interferéncia direta da despesa de pessoal na Capag, observa-se que os trés estados com a pior avaliacao,
“D”, que sao Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Minas Gerais, estdo entre os cinco estados com a mais alta relacdo entre
despesa de pessoal e receita corrente liquida. Na outra ponta, entre os seis estados com a menor relagdo, esta os Uinicos
com a nota maxima, “A”, que é o Espirito Santo e Rondonia, e contém apenas um estado com nota “C”, a segunda pior nota,
que é o Distrito Federal.

Com o intuito de se verificar a distancia entre o calculo da despesa de pessoal feito pelo Tesouro Nacional e o calculo
realizado pelos préprios estados, apresenta-se o Grafico 3. que mostra a diferenca entre os nimeros apresentados no
Grafico 2 e os contidos nos Relatorios de Gestao Fiscal aprovados pelos estados.

GRAFICO 3 - DIFERENGA ENTRE A DESPESA DE PESSOAL MEDIDA PELO TESOURO E PELOS ESTADOS - 2019 - % RCL
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Fonte: Boletim, pdgina 36. Elaboragdo: IF1.

Os casos mais extremos sdo os do Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, com diferenca que vio de 13 a 17%
da receita corrente liquida. O Rio deixa de ser o quinto com maior relacido entre despesa de pessoal e receita corrente
liquida e passa a ser o terceiro com a menor relacdo quando os nimeros dos Relatério de Gestdo Fiscal sdo utilizados®. Ja
Rio Grande do Sul e Minas saem das primeiras posicdes e passam para o bloco intermediario.

A razdo para essa diferenca é que o Rio de Janeiro deduz da despesa de pessoal a parcela da receita com royalties do
petroleo que é repassada ao fundo de previdéncia estadual, dando a essa receita o0 mesmo tratamento conferido a
contribuicdo previdencidria dos servidores. J4, no Rio Grande do Sul, sdo excluidos itens da despesa de pessoal,
notadamente pensdes e imposto de renda recolhido do servidor, além de varios auxilios.

Considerando-se as informacdes do Relatério de Gestdo Fiscal, o nimero de estados com relacio despesa de
pessoal/receita corrente liquida acima de 60% cai de nove para trés: Rio Grande do Norte, Acre e Mato Grosso. Trés
ultrapassam o limite prudencial de 57% e oito ficam acima do limite de alerta. Com os dados do Tesouro, conforme visto,
sdo seis estados em cada um desses dois grupos. O total de estados que ultrapassa 54% cai de vinte e um para quatorze,
quando se toma por base os dados dos relatérios.

A reducgido do peso e o maior controle da evolugao das despesas com pessoal nos estados passa por mudangas em regras
constitucionais e legais, mas ha margem para conseguir resultados por meio da gestio de pessoal. A reforma

8 Esse relatorio e seu contetido estdo previstos nos arts. 54 e 55 da LRF. As informag¢des sdo fornecias pelos préprios estados.
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previdencidria serd discutida adiante. A PEC n2 188, de 2019, a chamada PEC do Pacto Federativo, prevé alguns
mecanismos para viabilizar o cumprimento dos limites previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal, notadamente a
possibilidade de reduzir jornada em até 25%, com reducdo proporcional de remuneracdo, até que o limite seja alcancado.

Ademais, a PEC suprime a revisdo geral anual da remuneracdo e explicita que os gastos com pensdes devem ser
considerados despesas de pessoal, componente esse excluido da apuragdo por alguns estados. Veda também o pagamento
de despesa de pessoal com efeito retroativo, sem decisdo judicial definitiva ou sem lei autorizativa.

No que tange a reforma administrativa, o Poder Executivo Federal enviou ao Congresso Nacional a PEC n? 32, de 2020,
em tramitacdo na Camara dos Deputados. Esse tipo de reforma deve ter como preocupac¢do central a melhoria da
qualidade do servigo prestado a populagdo. Contudo, ndo necessariamente tal objetivo é incompativel com o efeito fiscal,
a exemplo das vedagdes a concessao de beneficios aos servidores que elevam os gastos de pessoal muito acima da
remunerac¢do propriamente dita.

Vale qualificar, no entanto, que as medidas de impacto fiscal relevante no ambito da administragao ptiblica ndo dependem
necessariamente de demoradas reformas constitucionais. Entre as medidas que podem ser tomadas em nivel
infraconstitucional estdo, no caso dos novos servidores, a harmonizagdo do saldrio inicial com o observado em igual
atribuicdo no setor privado e a elevacdo do prazo para ascensio na carreira. Nesses casos, o impacto se processa no longo
prazo.

Existem ainda providéncias que nao requerem a aprova¢do do Poder Legislativo, com efeito mais imediato e
possivelmente mais significativo, a exemplo do congelamento temporario de reajuste salarial sem compensacdo
posterior e a redugdo da taxa de reposi¢do dos servidores que se aposentam. Essa redugio deve se ater ao espaco aberto
pela economia de méo de obra proporcionada pela digitalizagido e automacido da administracdo publica®.

O IPEA (2020) fez um estudo sobre o impacto fiscal de algumas medidas, no ambito federal, estadual e municipal. Nesse
estudo, é possivel ver que o congelamento das remuneracdes por dois anos, sem compensag¢ao posterior, provoca mais
efeito que o impacto somado da reducdo do salario inicial, da redugdo da taxa de reposi¢do e da ampliagdo do prazo para
ascensio na carreira. No caso dos estados, do impacto total em dez anos de R$ 339,7 bilhdes, R$ 208,4 bilhdes se referem
ao congelamento. Note que o efeito desse, se ndo houver reposicao, reduz permanentemente o nivel de gasto com pessoal,
ja que os ajustes posteriores se ddo sobre uma base menor??,

1.2 - Despesas com a previdéncia dos servidores

A despesa com a previdéncia dos servidores é parte relevante da despesa de pessoal estadual. Inclui o pagamento de
aposentadoria aos inativos e pensdes aos dependentes dos servidores falecidos. Por isso, a separag¢io entre despesas com
ativos, inativos e pensdes é util para melhor entender a dinimica da despesa de pessoall.

A despesa de pessoal cresce principalmente em fun¢do dos gastos com inativos. Dai, surge o problema nio apenas do
desequilibrio fiscal, como também do comprometimento da prestacdo do servigo de competéncia estadual. Isso porque
a necessidade de impor algum controle sobre a despesa de pessoal pode levar a reducao da taxa de reposicdo dos
servidores que se aposentam além do desejavel, conforme visto acima.

0 Grafico 4 mostra a participacdo da despesa com a previdéncia dos servidores no total da despesa de pessoal liquida
para cada estado, com base nos dados de 2019. Observa-se que, de modo geral, nos estados do Sul e Sudeste, o peso da
despesa com inativos e pensionistas é mais alto, em relacdo ao que ocorre nos estados do Norte e Centro-Oeste, enquanto

9 Sobre o potencial efelto do desenvolv1mento tecnologico sobre areposicdo dos serv1dores aposentadas ver:

10 A IFI publicard, em breve, estudo com simulagdes sobre a reforma administrativa.

1 Pellegrini [2019) anallsa com mais detalhes a prev1denc1a dos servidores estaduais:
o 2. " d 3 - ~ A ct-
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os estados do Nordeste estdo mais distribuidos no eixo horizontal. Registre-se uma vez mais a situacdo dos trés estados
com Capag “D” no Gréafico 4. Ocupam as trés posi¢cdes em ordem decrescente do peso do gasto previdenciario, todos acima
de 35% da despesa primaria total.

GRAFICO 4 - DESPESA COM A PREVIDENCIA DOS SERVIDORES EM RELAGAO A DESPESA DE PESSOAL - %
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Na verdade, trata-se de um problema que nio se restringe a poucos estados, ainda mais quando se considera o ritmo de
aumento dessas despesas. Reflete tanto a composicao etdria dos servidores, como regras previdenciarias favoraveis a
esses, notadamente a paridade (beneficios corrigidos de acordo com a remuneracdo dos ativos) e a integralidade
(concessdo de aposentadoria com 100% da remuneracdo observada no periodo final de atividade do servidor). Essas
duas regras fazem com que os aumentos salariais concedidos aos servidores ativos sejam repassados tanto aos que ja sdo
€como aos que serao inativos e pensionistas.

Nos estados, ha uma particularidade: o peso dos militares e professores no total dos servidores. Ambas categorias tém
regras previdenciarias ainda mais favoraveis que as destinadas aos demais servidores estatutarios. Em uma média de 19
estados que apresentaram informacdes, 30,4% e 26,6% das despesas com ativos se referem a seguranca publica e a
educacio, respectivamente. Os dados sdo provenientes dos portais de transparéncia dos estados e se referem, em grande
parte, a abril de 2020, conforme se vé no Boletim, paginas 28 a 30.

Quando se considera apenas a despesa com inativos, com informacgdes de 13 estados, o peso da educagio sobe para
36,7%, enquanto o da seguranca aumenta um pouco, para 31,7%. Do total da despesa em cada atividade, levando-se em
conta 13 estados também, o gasto com inativos é de 41,1% do total da despesa de pessoal na seguranca publica e de
47,3% na educagdo. Vale registrar que esses nimeros sdo médias e o quadro é mais grave em alguns estados. Por
exemplo, no Rio Grande do Sul, a despesa com inativos em cada uma das duas areas é de cerca de 60%. No Rio de Janeiro,
o percentual relativo a educacio esta proximo de 68%.

O problema se reflete no déficit previdenciario dos estados. Antes de comentar esse indicador, vale observar que, de
acordo com a LRF, no computo das despesas de pessoal, s6 sdo consideradas as despesas previdenciarias nido financiadas
com recursos da previdéncia do servidor. Portanto, a parcela computada na despesa de pessoal corresponde,
aproximadamente, ao déficit do regime, que acaba financiado pelo Tesouro.
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Arigor, o regime previdenciario deveria ser equilibrado. Ndo necessariamente em termos financeiros, aferido para cada
ano, pois pode haver descolamento temporario de receitas e despesas. Mas, considerando-se um periodo mais longo,
trazido a valor presente, o resultado deveria ser préximo de nulo. Corresponde ao chamado equilibrio atuarial®?.

Contudo, o déficit do regime dos servidores estaduais parece crescer ano a ano em grande parte dos estados, ao mesmo
tempo que se estima um enorme déficit atuarial. Tomando-se o déficit financeiro somado de todos os estados, em
proporg¢ao a receita corrente liquida, houve aumento de 14,3% para 16,2% de 2016 a 2019 (Boletim, pagina 31). O déficit
previdenciario é o informado pelo Tesouro e ndo coincide com o valor declarado pelos estados, tendo em vista os
diferentes entendimentos sobre o que deve ou nao ser computado.

A Grafico 5 mostra o déficit previdenciario de cada estado em 2019, com base na informac¢do do Tesouro. Conforme se
pode ver, com excecdo do Amapa e Roraima, com equilibrio financeiro, todos os outros 25 estados tiveram déficit em
2019. Nos casos mais graves, o déficit supera os 20% da RCL, situagdo de Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Minas
Gerais e Rio Grande do Sul. Esses dois tltimos se aproximam de 30%. Entre 16 e 18%, acima do percentual relativo ao
conjunto de todos os estados, estdo Sdo Paulo, Santa Catarina, Alagoas e Piaui.

GRAFICO 5 - DEFICIT DA PREVIDENCIA ESTADUAL EM RELACAO A RECEITA CORRENTE LiQUIDA - 2019 - %
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Fonte: Boletim, pdginas 32 e 34. Elaboragdo: IFI.

A reversdo do déficit previdenciario ndo é uma tarefa simples, Os aumentos da remuneracio dos ativos sido repassados
em boa medida aos inativos em razio da regra da paridade. A estrutura etaria é desfavoravel, pois ha predominancia de
servidores com mais idade. O que se pode alterar sdo as regras que regulam as contribuicdes dos servidores, bem como
os requisitos para obtencdo dos beneficios e o modo como sdo calculados.

0 impacto fiscal da reforma previdenciaria enviada ao Congresso Nacional, no inicio de 2019, foi reduzido em razao de
mudangas no texto original durante a tramitacio. A principal foi a retirada dos servidores estaduais e municipais do texto
final aprovado, a Emenda Constitucional n? 103, de 2019, Assim, cada estado tera que fazer a sua prépria reforma
alterando leis e a respectiva Constituicdo Estadual!3. Vale observar também que os militares receberam tratamento

12 Na verdade, a alteragdo na redagdo do caput do art. 40 da Constituicdo Federal, feita pela EC 103/2019, requer que, nos regimes proprios dose
servidores, sejam “observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial”.

13 Durante a tramitagdo da reforma no Congresso Nacional, foram divulgadas proje¢des do Ministério da Economia que indicavam impacto, em redugdo
de beneficios e aumento da receita com contribui¢des, incluindo civis e militares, de R$ 81,3 bilhdes em quatro anos e de R$ 350,7 bilhdes em dez anos.
A respeito desses numeros ver Pellegrini (2019, paginas 32 a 35). Esses nimeros certamente estdo superestimados, pois as regras utilizadas no calculo
supunham o texto originalmente enviado ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo Federal, texto esse bastante alterado durante a tramitagdo.
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especifico por meio da Lei n? 13.954, de 16 de dezembro de 2019, em certos casos levando a reducdo da aliquota
previdenciaria ja vigente e prevendo reestruturagdo de carreiras.

0 ritmo com que a reforma vem sendo feita varia bastante entre os estados, sem necessariamente guardar relacdo com a
gravidade da situagdo de cada um, conforme mostra o Boletim, paginas 86 a 88. Ao fim de julho de 2020, cerca da metade
dos estados tinha alterado as respectivas regras. O grau de proximidade do novo texto em relacdo ao texto da EC
103/2019 exige uma analise individualizada, notadamente quanto aos estados em situa¢do fiscal mais grave. Chama a
atencdo que o Rio de Janeiro, posicionado bem a direita no eixo horizontal dos graficos 4 e 5, ainda ndo havia feito sua
reforma.

E preciso observar, no entanto, que mesmo a adequagio das normas estaduais ao que foi aprovado na EC 103/2019,
produzira efeitos fiscais apenas de modo gradual, por conta das regras de transi¢io previstas para os atuais servidores,
o que ainda lhes garante as atuais vantagens, a custa de mais tempo de servigo.

A solucgao definitiva sé vira no longo prazo quando parcela majoritaria dos servidores estiver no regime de previdéncia
complementar, ja previsto na Constituicdo Federal (§§ 14, 15 e 16 do art. 40). Esse regime limita o beneficio ao teto do
Regime Geral da Previdéncia Social, atualmente em cerca de R$ 6,1 mil. O beneficio extra requer contribui¢io a ser
capitalizada para devolugao futura, sem compromisso do ente com beneficio minimo, o que gera muito menos risco fiscal.

Apesar da exclusao dos estados, a EC 103/2019 contém alguns dispositivos que dizem respeito a esses entes, inclusive a
exigéncia de introdugdo da previdéncia complementar até novembro de 2021. Outra exigéncia feita aos estados é a
aplicacao de aliquota de contribuicdo do servidor de no minimo 14%, até o fim de julho de 2020. De acordo com
levantamento feito préximo ao vencimento do prazo, 21 estados ou ja tinham aliquota igual ou superior a 14% ou
adaptaram a aliquota a exigéncia. Serd preciso acompanhar os seis estados com pendéncias, assim como a implementacido
do regime de previdéncia complementar.

lll - Indicadores de situagao fiscal dos estados

A secdo anterior diferenciou os estados com base nos nimeros da despesa de pessoal e, dentro dela, o gasto com a
previdéncia. A importancia do peso e dinamica da despesa de pessoal para explicar a situacio fiscal dos estados justifica
esse tratamento diferenciado. Cabe agora avancar a andlise para outros indicadores de modo a caracterizar melhor as
diferencas entre os estados.

Um critério para se identificar grupos de estados em termos de situacio fiscal é a avaliacdo da capacidade de pagamento
de cada um feita pelo Tesouro Nacional, retratada nas notas que constam na Tabela 6, relativas a 2019, retiradas do
Boletim, pagina 60.

A chamada nota final corresponde a uma espécie de média de trés indicadores, sendo um de endividamento (divida
consolidada sobre receita corrente liquida), outro de poupanca corrente (despesa corrente sobre receita corrente
ajustada) e o terceiro de liquidez (obrigacgdes financeiras sobre disponibilidade de caixa).

O primeiro é um indicador de solvéncia, enquanto o terceiro é um indicador de liquidez, como a denominacdo ja diz. O
segundo afere a margem fiscal para bancar despesas de capital, inclusive investimentos. Cada um desses trés indicadores
recebe apenas as notas “A”, “B” e “C”, mas a nota final, que condensa as trés notas dos indicadores, pode ir de “A” a “D”14.
A nota final “D” ocorre quando o estado recebe a nota “C” nos trés indicadores.

Ademais, cada estado esta reformando os respectivos regimes, com regras especificas, possivelmente mais generosas do que as aprovadas no ambito
federal.

14 A respeito da capacidade de pagamento dos estados, ver Pellegrini (2017). As Tabelas 1 e 2 mostram como se chega das notas dos indicadores as
notas finais e quais 0s valores que levam as notas dos indicadores.



https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/535877/NT13_Capacidade_de_pagamento_dos_Estados.pdf
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TABELA 6 - CAPACIDADE DE PAGAMENTO DOS ESTADOS - 2019

NOTA FINAL DiVIDA POUPANCA LIQUIDEZ

193,7% C

RR C
BA C
SC C
SE C
MT C -709,9% C
RN C 96,3% C 297,4% C
MA C 97,0% C 329,4% C
DF C 96,5% C 373,8% C
Pl C 97,9% C 347,7% C
MS C 96,8% C 118,6% C
PE C 95,6% C 242,1% C
GO C 98,1% C 298,3% C
TO C 95,9% C 577,5% C
204,0% 105,2% C 6598,8% C
285,8% 99,6% C 141,4% C
216,4% 103,5% C -190,0% C

Suspensa

Fonte: Boletim, pdgina 60. Elaboragdo: IF1.

Nenhum dos dez estados com nota final “A” ou “B” recebeu nota “C” em um dos trés indicadores, a exce¢do de Sao Paulo
que recebeu nota final “B”, embora a divida muito alta tenha lhe rendido a nota “C” no indicador de endividamento .
Assim, os dez estados com nota final “A” ou “B” apresentavam uma boa situacao fiscal, de modo geral, em 2019. Espirito
Santo e Rondonia foram os tnicos com nota final “A”, o que s6 ocorre quando os trés indicadores recebem nota “A”. Em
relacdo aos outros oito estados, quatro tiveram nota “A” em dois indicadores (PA, AM, PB e AL), enquanto quatro
receberam esta nota apenas no indicador de liquidez (CE, AC, PR e SP).

15 0 verde escuro ¢ atribuido para a nota “A”. J4 a nota “B” recebe a cor verde clara, enquanto a nota “C” recebe a cor amarela. Por fim, a cor vermelha é
atribuida a nota “D” que s6 pode ocorrer na nota final.
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Ja os treze estados com nota final “C” obtiveram essa nota por terem nota “C” no indicador de liquidez ou no indicador de
poupanca ou nos dois. Todos tém divida baixa. Sdo trés estados com nota “C” apenas em poupanga corrente (BA, SC e SE),
dois com nota “C” apenas em liquidez (RR e MT)¢ e oito com duas notas “C” (RN, MA, DF, PI, MS, PE, GO e TO), perfazendo
treze estados.

Ha alguns casos que chamam a atencdo nesse grupo de treze estados. Roraima, por exemplo, tem um problema bem
especifico de liquidez, pois recebe nota “A” nos outros dois indicadores. No caso do Mato Grosso, o problema de liquidez
é bem grave. Bahia, Santa Catarina e Sergipe possuem baixa poupanca corrente. Os demais, embora tenham divida baixa,
possuem reduzida poupanca corrente e indicador de liquidez ruim, com a possivel exce¢cao do Mato Grosso do Sul, com
liquidez mediana.

Por fim, estdo os trés estados com nota final “D”, o que significa que tiveram nota “C” nos trés indicadores, ou seja, sdo
endividados e tém baixa liquidez e poupanca. Tratam-se do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Minas Gerais. Sdo situacdes
realmente bastante delicadas, o que chama a aten¢ao por serem estados mais desenvolvidos do ponto de vista economico.
Os trés tém divida consolidada acima de duas vezes a receita corrente liquida, mas o problema nao se resume a isso. Os
trés também tém despesa corrente igual ou superior a receita corrente e indices de liquidez entre os piores, em particular
Minas e Rio Grande do Sul.

Como se vé, um problema muito comum entre os estados é o de liquidez, pois aflige cerca de metade dos entes, com
obrigacdes de curto prazo muito superiores as disponibilidades de caixa. No Mato Grosso e no Rio Grande do Sul, o
indicador chega a ser negativo. Essa diferenca marcante entre os estados talvez possa em parte ser explicada por
problemas de afericdo do indicador ou por sensibilidade elevada em curto espaco de tempo.

De qualquer modo, nota-se que os treze estados com indicador de liquidez ruim caracterizam-se também por baixa
poupanca corrente, com excec¢do de Roraima e Mato Grosso. Assim, parece haver um componente importante de gestao
inadequada e até temeraria do caixa. A atencdo dispensada pela legislagdo a essa questdo é limitada. A LRF veda, no art.
41, a contratagdo de obrigacdes nos dois ultimos trimestres do mandato, sem que haja disponibilidade de caixa suficiente
para honra-las. Entretanto, ndo ha previsio de consequencias, em caso de descumprimento. No mais, os relatorios fiscais
devem conter informacdes a respeito das disponibilidades e restos a pagar.

A parte a questio do efetivo cumprimento dos dispositivos da LRF, o que precisaria ser melhor avaliado, nio existem
maiores restri¢cdes legais ao actimulo de obrigac¢des de curto prazo ao longo do mandato. Conforme se viu na primeira
secdo, os restos a pagar foram elevados no periodo 2015-2019. Ao que parece, a legislacdo precisaria ser mais restritiva
nessa questdo da liquidez, mas de nada adiantara se as regras ndo forem cumpridas.

Ja o problema de divida é mais restrito, pois sdo quatro estados com divida préxima ou acima de duas vezes a receita,
sendo que, no caso de Sao Paulo, o tamanho da divida ndo parece ser problema. Os outros trés, Rio de Janeiro, Minas e
Rio Grande do Sul ou estdo no Regime de Recuperagio Fiscal, caso do Rio, ou obtiveram liminares para suspender o
pagamento das prestacdes relativas a divida junto a Unido, casos de Minas e Rio Grande do Sul, ou paraimpedir a execu¢ido
das contragarantias, quando a Unido, na condi¢cdo de garantidora, teve que honrar compromissos inadimplidos relativos
a divida junto a terceiros, caso de Minas'”.

Com a suspensdo dos pagamentos nesses trés estados, o passivo junto a Unido tem subido rapidamente. O limite para a
divida consolidada liquida corresponde a duas vezes a receita corrente liquida, conforme determina a Resolucdo do
Senado Federal n® 40. O art. 31 da LRF prevé que ultrapassado o limite, o ajuste deve ser feito em trés quadrimestres por

16 0 Amapa ficou sem nota final, pois ndo disponibilizou as informagdes necessarias para o calculo do indice de liquidez. Caso a nota desse indicador
fosse “C”, o estado se somaria a Roraima e Mato Grosso, com problemas apenas de liquidez, pois teve boas notas nos outros dois indicadores.

17 A separagdo entre os quatro estados mais endividados e os demais é muito nitida. Sio Paulo, o quarto mais endividado, tinha relagdo entre divida
consolidada e receita corrente liquida de 194%, em 2019. O quinto, Alagoas, com percentual de 115%, era o iinico com percentual acima de 100%, fora
os quatro mais endividados.
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meio da geracdo de superavit primario, com imediata suspensao das operacdes de crédito, & exce¢do do refinanciamento.
Se o ajuste nao for efetuado no prazo, veda-se também as transferéncias voluntarias da Unido.

A divida consolidada liquida do Rio de Janeiro alcangou 3,17 vezes a sua receita corrente liquida, em agosto de 202018, A
adesdo ao Regime de Recuperacao Fiscal dispensa o estado do atendimento das exigéncias da LRF. Nos casos do Rio
Grande do Sul e Minas Gerais, os percentuais chegaram a 2,3 e 1,96, respectivamente, também em agosto de 2020. Assim,
enquanto o primeiro precisa executar o ajuste previsto na LRF, o segundo esta prestes a alcangar o limite®®.

Nos trés casos, a solucdo usual é o ajuste fiscal, previsto, alids, no art. 31 da LRF. A questdo é em que medida os superavits
requeridos para estabilizar a divida poderao ser gerados apenas com a disposi¢do dos governantes em sanear as contas.
Dado o peso das despesas obrigatorias e os cortes ja realizados nos investimentos, reformas constitucionais e legais que
fornecam instrumentos para controlar as despesas obrigatérias também serdo necessarias. Em relagdo ao Rio de Janeiro,
essas afirmacgdes sdo ainda mais validas, mas, dado o atual tamanho da divida, sera dificil equacionar o problema apenas
por meios tradicionais.

Vistas as questoes da divida e da liquidez, o problema mais comum entre os estados é o de poupanca corrente insuficiente.
Apenas cinco estados tém despesa corrente inferior a 90% da receita corrente (AP, ES, RR, RO e AL). Quando essas
despesas se aproximam em tamanho das receitas correntes, ndo ha espago para realizar investimentos e arcar com os
compromissos financeiros. O problema esta relacionado com o tamanho e a dindmica das despesas obrigatorias, que sdo
em grande medida despesas de pessoal e de custeio. Muitas vezes gastos permanentes sdo contratados com base em bom
desempenho da receita, mas insustentavel.

No caso da baixa poupanga, assim como do elevado endividamento, a solugdo passa por reformas e mudangas legais. Os
temas da reforma administrativa e previdencidria foram abordados na secdo anterior, j4 que mais diretamente
relacionados com a despesa de pessoal. La também foi destacada as medidas contidas na PEC 188/2019, a PEC do Pacto
Federativo, em tramitacdo no Senado Federal, mas apenas as medidas dirigidas especificamente as despesas de pessoal.

Entretanto, esta ultima PEC e outras trés contém um conjunto mais amplo de dispositivos com potencial de impacto
importante sobre a sustentabilidade das finangas estaduais, desde que esses entes ndo sejam excluidos do texto
aprovado, como ocorreu na reforma da previdéncia. As outras trés sdo as PECs n°s 186 e 187, de 2019, também no Senado,
conhecidas como PEC Emergencial e PEC dos Fundos, e a PEC n? 423, de 2018, sob avaliacdo na Camara dos Deputados,
de autoria do Deputado Pedro Paulo. Como as quatro PECs tratam da questio fiscal podem se transformar em um tnico
texto aprovado que, se ndo houver desidratamento durante a tramitac¢io, resultara no que se pode chamar de uma
reforma fiscal.

Entre os dispositivos apresentados por essas matérias os mais conhecidos sdo os que acionam gatilhos destinados ao
controle dos gastos obrigatdrios, notadamente os de pessoal, quando as despesas correntes superam 95% das receitas
correntes, em doze meses acumulados. Como se vé, trata-se do indicador de poupanca visto acima. Com a promulgac¢io
da emenda constitucional, seus dispositivos poderiam entrar em acdo em quatorze estados que ja haviam alcancado esse
percentual em 2019. Sdo os quatorze estados com nota “C” no indicador de poupanca na Tabela 6.

Existem ainda outras inovagdes com potencial efeito fiscal relevante, além do gatilho, capazes de apoiar o controle das
despesas, como: a) o computo em conjunto dos gastos minimos com sadde e educacdo, de modo que o excesso em uma
area possa ser considerado no computo do minimo da outra; b) regras para o contingenciamento das despesas

18 Esses dados podem ser encontrados na pagina eletrénica do Tesouro Nacional: https: //www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-de-
operacoes-de-credito-e-limite-de-endividamento-de-estados-e-municipios/2017/9. Note que esses nimeros ndo correspondem aos numeros de
divida da Tabela 6 porque sdo dados mais recentes e no numerador esta a divida consolidada liquida.

19 H4 que se observar, no entanto, que a o indicador de Minas Gerais parece caminhar muito lentamente, dado que os compromissos financeiros ndo
estdo sendo pagos. No fim de 2017, por exemplo, o nimero estava em 1,86. A suspensdo dos pagamentos faz com que a divida ndo caia, pois ndo ha
amortizagdo. e ainda suba, em razdo dos juros acumulados. Uma hip6tese a ser melhor verificada é a de que as pendéncias ndo estejam sendo
integralmente contabilizadas na divida consolidada.
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discriciondrias e devolucdo das sobras dos duodécimos dos outros Poderes; e c) revogacdo da legislacdo que vincula
receita a fundos publicos ndo constitucionais e exigéncia de ratificagdo desses fundos por meio de lei complementar
especifica.

A introducao desses dispositivos no ordenamento colabora para o controle do gasto, o que atua diretamente sobre o
indicador de poupanc¢a dos estados. Serve também para melhorar o indicador de divida, ja que reduz a necessidade de
financiamento. Em relacdo ao indicador de liquidez, embora seja beneficiado pela maior capacidade de controle dos
gastos, talvez devesse ser alvo de maior aten¢do na reforma fiscal. Conforme visto, o tamanho das obriga¢des de curto
prazo frente as disponibilidades de caixa, em muitos estados, sugere a fragilidade dos dispositivos legais existentes,
notadamente na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Enfim, sdo basicamente trés ou quatro grupos de estados, divididos com base em seus indicadores fiscais. Ha o grupo dos
dez que estao em melhor situagdo, em geral, com bons indicadores e nota final “A” e “B”. Segue-se o grupo de quatorze
estados com nota final “C” (Amap3, inclusive), composto por dois subgrupos, sendo seis com problema apenas de
poupanca ou de liquidez, e oito estados com problema nos dois indicadores. Por fim, vem o terceiro grupo de trés estados,
com nota final “D”, caracterizado por indicadores muito ruins, de modo geral, inclusive, endividamento.

IV - Efeitos da pandemia e o auxilio financeiro aos estados

A crise do coronavirus afetou fortemente as financas do setor publico ao longo de 2020. As receitas tributarias foram
prejudicadas pela reducdo do nivel de atividade economica e as despesas foram pressionadas, diante da necessidade de
enfrentar a pandemia, especialmente na area da saide. Em qualquer caso, o impacto recaiu sobre o resultado primario e
o endividamento.

A IFI estima que o déficit primario do governo central sera de 10,9% do PIB, em 2020, especialmente em funcdo do
aumento de gastos requeridos para mitigar a crise. A Divida Bruta do Governo Geral devera subir mais de 17 pontos do
PIB neste ano, chegando a 93,1% do PIB2°. A necessidade de financiar o déficit e a rolagem dos titulos publicos, conjugada
com as incertezas em relacdo ao cumprimento do teto de gastos federais, encurtou o prazo da divida e elevou o prémio
de risco exigido pelo mercado nos leildes de titulos do Tesouro. Trata-se, portanto, de situacdo fiscal bastante delicada.

No caso dos estados, a Unido minorou os efeitos da crise por meio de transferéncias financeiras, repasse de recursos
or¢camentarios para a drea da saude e suspensdo do pagamento das presta¢des da divida estadual. Os dois primeiros itens
afetaram o resultado primario da Unido, enquanto o segundo impactou os juros liquidos devidos e, consequentemente, o
déficit nominal. Em qualquer caso, o financiamento se deu por meio do endividamento federal.

Quanto as transferéncias financeiras, foram de dois tipos. A primeira serviu para compensar a reducdo dos recursos
destinados ao Fundo de Participacdo dos Estados. A reducdo se deveu a perda de receita da Unido com impostos, ja que
essa receita é partilhada com os estados por meio do referido fundo. Assim, a Medida Proviséria n? 938, convertida na
Lei n? 14.041, de 18 de agosto de 2020, regulou o apoio da Unido e R$ 7,4 bilhdes foram enviados em sete parcelas, de
abril a outubro, na exata medida para compensar a reducio do valor nominal dos recursos enviados ao fundo, em relacdo
aigual més de 2019.

0 segundo tipo de transferéncia se deu por meio da Lei Complementar n® 173, de 27 de maio de 2020. A norma instituiu
a transferéncia de R$ 37 bilhdes em auxilio financeiro para os estados, em quatro parcelas desembolsadas de junho a
setembro. Do total de R$ 37 bilhdes, R$ 7 bilhdes foram vinculados ao uso na satde e assisténcia social. O objetivo nesse
caso foi compensar a perda de receita tributaria dos estados, advinda da retracio da atividade econdmica. Em que pese

20 Ver Relatério de Acompanhamento Fiscal da IFI, de novembro de 2020: https:
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esse objetivo, o montante total a ser distribuido e os critérios de partilha entre os estados foram definidos na prépria
norma.

Quanto a evolucao efetiva da arrecadagao de tributos dos estados, a retracao da receita comegou em abril e se aprofundou
em maio, sempre comparada com igual més de 2019. Apenas trés estados ndo tiveram queda de receita em abril,
enquanto, em maio, todos perderam. Esses nimeros refletiram os fatos geradores de margo e abril, fase aguda da crise.

Ja em junho e julho, as perdas continuaram, mas em ritmo mais ameno do que se esperava inicialmente, em parte por
conta do estimulo proporcionado pelos R$ 43 bilhdes ao més, despejados na economia pelo auxilio emergencial,
concedido a parcela mais vulneravel da populagdo. Em junho, cinco estados ndo perderam receita, nimero que subiu
para doze em julho. J& em agosto, no agregado, as receitas tributdrias aumentaram e apenas quatro estados tiveram
perdas. Em setembro, apenas o Distrito Federal perdeu receita.

0 auxilio financeiro, por sua vez, comecou no inicio de junho e, ap6s quatro prestacdes de R$ 9,25 bilhdes cada, os
desembolsos previstos totais de R$ 37 bilhdes foram concluidos no inicio de setembro. O Grafico 6 mostra a variagdo da
receita com tributos dos estados em relacdo a igual més de 2019 e o auxilio financeiro, nos meses da crise. Mostra também
os ganhos acumulados, vale dizer, a evolugdo acumulada da diferenga entre o auxilio e a perda de receita.

GRAFICO 6 - AUXILIO, VARIACAO DE RECEITA E GANHO ACUMULADO DURANTE A CRISE — R$ BILHOES
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Os meses de abril e maio foram dificeis para os estados. As perdas de receita foram de R$ 7,8 e R$ 11,5 bilhdes,
respectivamente, sendo R$ 19,4 bilhdes no acumulado dos dois meses. Apenas a partir de junho, com o inicio do auxilio
e aredugdo das perdas, a situacio se reverteu em favor dos estados. Em junho e julho, as receitas cairam R$ 3,4 e R$ 0,4
bilhdes, respectivamente. J4 em agosto e setembro, voltaram a subir, R$ 2,9 e R$ 5,1 bilhdes, respectivamente.

Assim, desde que as prestagdes de R$ 9,25 bilhdes comegaram, em junho, o auxilio superou as perdas. No acumulado de
abril até setembro, o ganho acumulado chegou a R$ 12,2 bilhdes, o equivalente a 2% da receita com tributos dos estados
em doze meses, até setembro.

Contudo, o efeito foi diferente em cada estado, ja que, conforme visto, o montante e os critérios de partilha do auxilio
entre os estados nao foram estabelecidos com base em proje¢des ou em valores efetivos de perda de receita para cada
ente. A enorme incerteza que havia entdo a respeito da dimensdo da crise e seus impactos fez a equipe econémica do
Poder Executivo Federal resistir a formula sugerida inicialmente de simplesmente compensar a perda efetiva de receita,
a exemplo do caminho seguido na compensacio feita ao Fundo de Participacdo dos Estados.
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Considerando-se os meses de junho a setembro, meses em que se concedeu o auxilio financeiro, oito estados ja tiveram
as perdas de abril a junho integralmente compensadas apenas com o auxilio de junho. Com isso, as trés parcelas restantes
representaram auxilio extra para esses estados. O Grafico 7 mostra o ganho acumulado de cada estado até setembro, em
relacdo a respectiva receita tributdria, apurada nos dltimos doze meses, também até setembro.

GRAFICO 7 - GANHO ACUMULADO DOS ESTADOS - % RECEITA TRIBUTARIA
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Com a compensacdo de julho, mais oito estados passaram para o grupo com ganho acumulado, totalizando dezesseis
estados. Em agosto, esse grupo passou para 21 estados e, em setembro, com a ultima parcela, apenas trés estados nao
tiveram ganho, no acumulado: Sdo Paulo, Santa Catarina e Ceara, em montante desprezivel, no caso de Sao Paulo. Os
outros dois tiveram insuficiéncia de 0,6% e 1,7% da receita tributaria em doze meses, respectivamente.

Vale observar que os graficos acima comparam as perdas de receita apenas com o auxilio. Contudo, a Unido concedeu
outros tipos de ajuda. A prépria LC 173/2020 que instituiu o auxilio financeiro suspendeu o pagamento das prestacdes
de marco a dezembro deste ano relativas a divida dos estados junto a Unido. O montante sera incorporado ao saldo
devedor no inicio de 2022 e pago nas mesmas condicdes e prazos do restante do passivo.

No Boletim, paginas 78 a 79, informa-se que os pagamentos suspensos chegam a R$ 29 bilhdes. Cerca de 90% desse
montante diz respeito aos quatro grandes devedores: Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul. O maior
beneficiario imediato foi Sdo Paulo porque os outros trés ja ndo estavam pagando as prestagdes por conta de liminar do
STF e do ingresso no Regime de Recuperacao Fiscal, no caso do Rio de Janeiro. A vantagem para os estados beneficiados
com liminares é a possibilidade aberta pela LC 173/2020, de regularizar as pendéncias mediante desisténcia da acdo
judicial.

Desconsiderando-se os entes com prestacdes suspensas, os R$ 29 bilhdes caem para R$ 15,4 bilhdes. Os pagamentos
suspensos em relacdo a receita corrente liquida chegam a 7,7% no caso de Sio Paulo, 3,5% de Alagoas, 2,6% de Mato
Grosso do Sul e 1,9% de Santa Catarina. Foram também contemplados mais dezesseis estados, com suspensdes que
variam de 1,6% a 0,1% da receita.

Assim, nos casos de Sdo Paulo e Santa Catarina, a suspensdo acabou mais que compensando o auxilio extra que nao
tiveram, enquanto outros dezoito estados foram beneficiados dos dois modos. Vale lembrar, entretanto, que a suspensio
do pagamento da divida ndo corresponde a transferéncia pura e simples de recursos como no caso do auxilio financeiro,

ja que tera que ser paga de qualquer modo, junto com o restante do passivo, ainda que em prazo bastante dilatado.
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Além do impacto sobre as receitas, a crise do coronavirus afetou também as despesas dos estados, especialmente os
gastos com saude. O Boletim, pagina 83, a partir dos dados do Relatério Resumido de Execu¢do Orgamentaria (RREO)
estima que o aumento da despesa empenhada com satide no primeiro semestre tenha sido de R$ 9,9 bilhdes,
considerando-se vinte e trés estados com informag¢des disponiveis. O montante certamente aumentara até o fim do ano,
em funcdo dos gastos extras exigidos pelo combate da pandemia.

No que tange a relagdo com a Unido, a pressdo por gastos na area da sadde, na drbita estadual, traz a baila os créditos
extraordinarios abertos no or¢amento federal para execucdo pelos estados. Parte relevante desses créditos foram
dirigidos a acdo denominada “Enfrentamento de Emergéncia de Saude Publica”, para execucdo federal, estadual e
municipal.

Do total de créditos, R$ 9,5 bilhdes foram autorizados para estados, sendo que R$ 8,1 bilhdes ja haviam sido liquidados e
pagos no fim de outubro, cerca de 85% do autorizado, compativel com a parcela ja transcorrida do ano?!. Além disso, a
Medida Provisoéria n2 990 destinou aos estados R$ 1,5 bilhdo para o auxilio emergencial aos trabalhadores da cultura,
quase inteiramente liquidado e pago, em outubro.

Mesmo que os R$ 9,5 bilhdes sejam integralmente executados no enfrentamento do coronavirus, no dmbito estadual, esse
montante devera ficar abaixo das despesas extras com saide em 2020, considerando-se que o aumento desses gastos nos
estados chegou a R$ 9,9 bilhdes, no primeiro semestre de 2020, embora nem todo esse acréscimo se deva ao combate a
pandemia.

Assim, no agregado dos estados, o auxilio financeiro extra da Unido, de R$ 12 bilhdes, parece ter ajudado esses entes a
bancarem as despesas extras na area da saude. Vale observar que a LC 173/2020 previu que, do total de R$ 37 bilhdes
destinados aos estados, R$ 7 bilhdes estariam vinculados ao uso na satde e assisténcia social.

Além do auxilio financeiro e da suspensao dos pagamentos da divida, outro dispositivo introduzido pela LC 173/2020
representou ajuda importante para os estados. Por meio dele, restringiu-se a adogdo de medidas que resultem em
aumento das despesas de pessoal da Unido, estados e municipios, até o fim de 2021, Se efetivamente cumprida, o impacto
fiscal da vedagdo devera ser significativo em termos de menor aumento das despesas com pessoal no biénio??.

Em meio a essas providéncias, surpreendentemente, a julgar pelas expectativas existentes no inicio da pandemia, os
estados tiveram superavit primario de abril a setembro de 2020, de acordo com o critério abaixo da linha, medido pelo
Banco Central, No acumulado desses meses, os governos estaduais tiveram superavit primario de R$ 24,1 bilhdes, bem
acima dos R$ 2,1 bilhdes em igual periodo de 2019. Aquele valor resulta da soma de déficits em abril e maio com os
superavits crescentes de junho a setembro, seguindo o cronograma de liberacido do auxilio financeiro?3.

Na Unido, a titulo de comparacdo, de acordo com o Resultado do Tesouro Nacional?4, no acumulado de abril a setembro,
a receita liquida de transferéncias caiu R$ 119,3 bilhges, 19,3% a menos, em comparagio a igual periodo de 2019. J4 as
despesas subiram R$ 492 bilhoes, 72% a mais. Em decorréncia, o déficit primario subiu de R$ 63,2 para R$ 674,6 bilhdes.

21 Curiosamente, quando se soma os créditos abertos por medidas provisérias, com recursos para os estados na acdo de enfretamento a pandemia,
chega-se a um valor superior a R$ 9,5 bilhdes. Ao que parece, houve alteragdes durante a execugdo dos créditos extraordindrios.

22 Esse impacto fiscal foi avaliado em R$ 98,9 bilhdes, distribuidos em 2020 e 2021, apenas na esfera estadual e municipal, sendo R$ 52,4 bilhdes nos
estados. Os nimeros constam em apresentagdes disponibilizadas na pagina eletronica do Ministério da Economia, destinadas a divulgar as medidas de
enfrentamento ao coronavirus tomadas pelo governo federal. Em que pese uma aparente superestimagéo e a auséncia de metodologia de calculo, ndo
ha como negar que se trata de medida com efeito fiscal importante, se, vale enfatizar, for efetivamente cumprida. A Ultima apresentagio do Ministério
da Economia pode ser encontrada em: https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-
conteudo/apresentacoes/2020/setembro/2020 09 28 transparencia coletiva covid.pdf

23 Observou-se também um aumento nos investimentos dos estados no transcurso de 2020. Ver, por exemplo,
https://valor.globo.com/brasil /noticia/2020/10/21/no-ano-da-pandemia-investimento-dos-estados-tem-alta-forte.ghtml.

24 Disponivel na pagina eletronica do Tesouro: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estatisticas-fiscais-e-planejamento /resultado-do-tesouro-
nacional-rtn.
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Do aumento de despesas, R$ 340,9 bilhdes se referem aos créditos extraordinarios, incluindo auxilio emergencial e os
créditos destinados aos estados e municipios, e R$ 74,5 bilhoes correspondem ao apoio financeiro a esses entes.

E preciso, por fim, esclarecer que essa situacdo de abundancia de recursos se deve a agdo de fatores que atuaram
circunstancialmente sobre as contas dos estados nos meses da pandemia. Ndo representa mudanga relevante e
duradoura das financas estaduais. Passada a crise, os problemas usuais retornarao, notadamente os do lado das despesas,
embora haja muita incerteza a respeito da evolucao da receita no pés-pandemia. E, assim como os problemas, a busca e
o encaminhamento de solu¢cdes também terdo que retornar ao centro das atencgdes.

V- Planos de ajuda da Uniao

O problema central e comum a todos estados é o tamanho e a dindmica das despesas obrigatdrias, alids, diagndstico que
também se aplica a Unido. O que os diferencia da Unido é o maior peso das despesas de pessoal e, dentro dessas, a
evolucao dos gastos com os beneficios previdenciarios dos servidores. O desempenho das receitas é importante ao tornar
0 ajuste mais ou menos desafiador.

As reformas constitucionais atacam diretamente esse problema central, notadamente as PECs que estao no Congresso
Nacional, e que podem levar a uma reforma fiscal. H4 ainda o refor¢o ainda da reforma administrativa e, principalmente,
previdenciaria. Mudancas legais e vontade politica para enfrentar o desequilibrio fiscal também sao decisivas. Resta
avaliar o papel dos planos de ajuda da Unido, incluindo renegociagao de passivos, bastante utilizados nos dltimos anos.

Esses planos proporcionaram um importante alivio financeiro aos estados, com reducdo da despesa financeira de 0,3
ponto percentual de PIB, de 2015 a 2019, conforme visto na primeira secdo. Parte de alivio se deveu também as liminares
do STF que autorizaram os estados a suspenderem o pagamento dos passivos.

Essa secdo trata desses planos de ajuda da Unido, em duas partes. A primeira aborda os planos adotados nos tltimos anos
e as consequencias em termos da relacdo financeira entre estados e Unido. Destaca-se o Regime de Recuperacio Fiscal,
destinado aos estados em situacdo fiscal mais grave. A segunda parte analisa o Projeto de Lei Complementar n? 101, de
2020, originado da tramitacdo do chamado “Plano Mansueto” e que podera ser aprovado em breve.

V.1 - Planos de ajuda no periodo 2015-2019

Arelacgao financeira da Unido com os estados foi marcada por sucessivos planos de ajuda pelo menos desde o fim de 2014.
Retomou-se um padrao verificado nos anos noventa do século passado e que culminou no refinanciamento da divida
estadual com base na Lei n? 9.496, de 1997, ainda responsavel pelo principal componente do passivo dos estados. Mais
recentemente, vieram as Leis Complementares n2 148, de 2014, e n® 156, de 2016, que mudaram significativamente os
termos negociados originalmente pela lei de 1997. Atualmente, os encargos limitam-se a taxa Selic e os prazos de
amortizacdo sdo bastante dilatados, ja que ampliados em 240 meses, em relacao aos 360 meses originais.

Ainda assim, os estados mais endividados deixaram de pagar os compromissos junto a Unido. Do mesmo modo,
inadimpliram compromissos relativos a operagdes de crédito junto a terceiros, honrados pela Unido na condicido de
garantidora dessas operacdes. Nesse contexto, veio a Lei Complementar n? 159, de 2017, o chamado Regime de
Recuperacdo Fiscal (RRF), destinado aos estados em situacdo fiscal mais grave, em geral, com nota final “D”. e os casos
mais delicados com nota final “C”.

Sinteticamente, esse plano suspende os pagamentos das prestacdes relativas a divida junto a Unido e a execugdo das
contragarantias dos créditos honrados pela Unido e os incorpora ao saldo devedor. Como contrapartida, o estado que
pretende aderir ao regime deve adotar as medidas destinadas ao reequilibrio fiscal listadas na lei. A adesdo também
suspende a necessidade do cumprimento dos limites de despesa com pessoal e divida previstos na Lei de
Responsabilidade Fiscal. Até agora, apenas o Rio de Janeiro aderiu ao regime, o que regularizou suas pendéncias junto a
Uniao.
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Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Goias e Rio Grande do Norte solicitaram a entrada no RRF e estdo em negociagdo com o
Tesouro Nacional. Entretanto, esses estados ja nao estdo pagando seus compromissos junto a Unido, amparados por
liminares concedidas pelo STF. O mesmo ocorre em relacao aos valores honrados pela Unido nas operag¢des garantidas,
pois as liminares impedem que a Unido execute as contragarantias, em geral retenc¢do das transferéncias constitucionais.

As negociagdes entre Tesouro e esses estados se prolongam sem conclusdo. A situagdo que parece mais préxima de um
desfecho é a de Goias, estado cuja liminar estabelece prazo para consumar o processo. Ao que parece, as liminares
desincentivam a adesdo, pois ja suspendem o pagamento dos compromissos financeiros, justamente o incentivo
conferido pelo regime. O efeito da adesdo se restringiria a exigéncia de cumprimento das contrapartidas.

0 desincentivo a entrada no RRF criado pelas liminares ndo é o Unico problema, no entanto. A experiéncia do Rio de
Janeiro mostra que os resultados proporcionados pela adesdo a esse regime ndo sdo satisfatorios. A inten¢ao desse
programa é conceder ajuda em troca de medidas que levem ao reequilibrio das contas fiscais em prazo razoavel de tempo.
Entretanto, ja se passaram trés anos desde a adesao, em setembro de 2017, e os indicadores fiscais do Rio de Janeiro ndo
apontam melhora evidente.

De acordo com a avaliacdo da capacidade de pagamento feita pelo Tesouro, informada na Tabela 6, o Rio de Janeiro
continuava com avaliagdo “D”, em 2019, junto com Rio Grande do Sul e Minas Gerais. Nao havia poupanca disponivel, em
2019, pois as receitas e despesas correntes estavam muito préoximas e a situacao de liquidez era ruim, com compromissos
de curto prazo que suplantavam as disponibilidades de caixa em mais de 40%.

Quanto a divida do estado, na ocasido do ingresso no regime, em setembro de 2017, as pendéncias junto a Unido estavam
em R$ 9,4 bilhdes, sendo R$ 7,6 bilhdes relativos a divida junto a Unido e R$ 1,8 bilhdo advindos de garantias honradas?®.
Como existem compromissos financeiros do estado a serem pagos todos os meses, os valores se acumularam
continuamente desde entdo e chegaram em agosto de 2020 a R$ 61,5 bilhdes, sendo R$ 43,1 bilhdes do passivo junto a
Unido e R$ 18,4 bilhdes das garantias honradas.

Houve, portanto, aumento de R$ 52,1 bilhdes do passivo junto a Unido, durante os trés anos de adesio, cerca de R$ 1,4
bilhdo por més, em média. Em 2020, essa média mensal chegou a R$ 2,75 bilhoes. No mesmo periodo, a divida consolidada
liquida do estado aumentou de 2,28 vezes a receita corrente liquida para 3,17 vezes, em agosto de 2020. Conforme visto,
o limite para a divida consolidada liquida previsto na LRF é de duas vezes a receita corrente liquida. Quando o limite é
ultrapassado, a lei requer que o estado gere superavit compativel com a sustentabilidade da divida, Entretanto, a prépria
LC 159/2017 que introduziu o RRF suspendeu a aplicagcdo desse comando da LRF durante o periodo de adesao ao regime.

Avigéncia do RRF prevista na legislacdo é de trés anos, prorrogavel por mais trés. Em caso de prorrogacdo, as prestacdes
da divida junto a Unido e as execucdes das contragarantias devem ser gradualmente retomadas até a integralidade. O
prazo de trés anos do Rio de Janeiro se encerrou em setembro de 2020 e, ao que parece, o retorno gradual dos
pagamentos ndo ocorrera tdo cedo. Assim, a divida do Rio de Janeiro junto a Unido devera continuar subindo nos
proximos anos.

A projecdo de continuo aumento da divida do Rio de Janeiro, a partir de um patamar de 3,17 vezes a receita corrente
liquida, inevitavelmente levanta dividas a respeito das chances de efetivo pagamento do passivo. A solugido devera passar
por algum desconto do saldo devedor, mas, sem que o estado altere profundamente seu regime fiscal, outros descontos
no futuro serdo imposicdo natural.

Nao ha indicacdo que a adesdo ao Regime de Recuperacdo Fiscal seja claramente melhor que a situacdo em que se
encontra atualmente os demais estados que negociam a entrada nesse regime. E claro que é sempre melhor regularizar
pendéncias judiciais, ainda que simplesmente por meio da inclusdo formal ao saldo devedor. Mas tal procedimento

25 Os dados do Rio de Janeiro podem ser vistos em: https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/plano-de-recuperacao-fiscal-do-estado-do-
rio-de-janeiro/2019/30.
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confere aparéncia de normalidade a uma situa¢do que pode se mostrar insustentavel, notadamente no caso dos estados
em situacao fiscal mais grave, pois ndo se impulsiona o reequilibrio duradouro das contas fiscais dos estados, ao mesmo
tempo que aumenta a exposi¢cdo da Unido.

As pendéncias acumuladas junto a Unido advindas das liminares do STF chegaram a R$ 37,3 bilhGes, em julho de 2020,
de acordo com o Boletim, pagina 72. Desse montante, R$ 30,1 bilhdes se deveram a suspensdo do pagamento das
prestacdes relativas a divida junto a Unido, basicamente, Minas e Rio Grande do Sul, R$ 16,3 e R$ 13 bilhges,
respectivamente. Goias tinha pendéncia de R$ 754 milhdes. Os restantes R$ 7,2 bilhdes se referem as garantias honradas,
sem a execucdo de contragarantias, sendo Minas beneficiada com R$ 5,4 bilhdes e Goids com R$ 1,4 bilhdo. Rio Grande
do Norte e Amap4, por fim, tinham pendéncias de R$ 209 e R$ 176 milhdes.

A soma dos R$ 37,3 bilhdes das pendéncias acumuladas por conta das liminares, especialmente as relativas a Minas e Rio
Grande do Sul, com o passivo de R$ 61,5 bilhdes do Rio de Janeiro, no &mbito do RRF, resulta em R$ 98,8 bilhdes?6. Esse
valor, cabe reforgar, sobe continuamente em fun¢ao do vencimento de compromissos, seja junto a Unido, seja junto a
terceiros, honrados pela Unido.

O potencial para aumento de pendéncias ou de passivos advindos da adesao ao RRF é grande. O saldo das operagdes de
crédito garantidas pela Unido estava em R$ 310,8 bilhdes, em abril de 2020, sendo R$ 245,3 bilhdes relativas a estados,
cerca de 1/3 com estados nota final “D”??. A exposi¢do junto a entes com nota baixa se deu em grande medida entre os
anos de 2012 e 2014, quando o fluxo de novas operagdes foi bastante intenso e o entdo secretario do Tesouro autorizava
a liberagdo, a revelia da orientagdo dos técnicos.

J4 o saldo da divida dos governos estaduais junto a Unido estava em R$ 578,3 bilhdes, em agosto de 2020, de acordo com
0 Banco Central?8, Assim, a exposi¢ido total da Unido junto aos estados é de aproximadamente R$ 823,6 bilhdes, somando-
se aquele niumero aos R$ 245,3 bilhdes do saldo de operagdes de crédito com a garantia da Unido.

Todos esses acontecimentos, renegociagdes de passivos, regimes fiscais especiais e liminares, se refletem no aumento da
divida publica da Unido junto ao mercado. A honra de garantias sem a execugdo das contragarantias eleva as despesas
financeiras do governo federal, enquanto a renegociacdo dos termos do passivo junto aos estados e/ou a suspensdo dos
pagamentos das prestacdes relativas a esse passivo reduzem a receita financeira. O aumento das despesas financeiras e
areducao das receitas financeiras, por sua vez, elevam o déficit nominal da Unido, o que acaba sendo financiado por meio
do endividamento junto ao mercado.

V.2 - PLP 101/2020: contetido

A tendéncia dos estados, com a normaliza¢do no pds-pandemia, é obter mais beneficios junto a Unido, o que se
consubstancia no Projeto de Lei Complementar (PLP) n2 101, de 20202%°. Esse projeto promove vdrias altera¢des na LC
159/2017 que introduziu o RRF e mantém com alteracdes a ideia central do Plano Mansueto destinada a atender os

26 Vale esclarecer que esse montante nao inclui a ajuda da Unido aos estados em razdo da pandemia. Entre as medidas, conforme visto em sec¢do anterior,
estdo os pagamentos suspensos da divida de mar¢o a dezembro de 2020, que serdo incoprorados ao saldo devedor e pagos com o restante da divida.
27 Os dados sobre as operagdes de crédito garantidas pela Unido estdo em: https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-
quadrimestral-de-operacoes-de-credito-garantidas-rqg/2020/28

28 Ver tabelas especiais sobre a divida publica: https://www.bcb.gov.br/estatisticas/tabelasespeciais.

29 Esse projeto possui boas chances de ser aprovado, ainda que sempre haja alteragdes em relagdo a versio protocolada. O texto resulta da discussio
feita na Camara dos Deputados a respeito do que ficou conhecido como Plano Mansueto, o Projeto de Lei Complementar n2 149, de 2019, de autoria do
Poder Executivo Federal. Em vista da urgéncia ocasionada pela pandemia, esse projeto culminou na aprovagdo da LC 173/2020, que conforme visto,
possibilitou o auxilio financeiro de R$ 37 bilhdes da Unido aos estados entre outras providéncias. Assim, como o texto aprovado néo tinha nada a ver
com o texto original, j& modificado durante a tramitagdo ocorrida até entdo, o Deputado Pedro Paulo, relator do PLP 149/2019, recuperou o texto
perdido ao protocolar o PLP 101/2020. (0] projeto pode ser encontrado em:
https: i .

www.camara.leg.br/proposicoesWeb /fichadetramitacao?idProposicao=2249891
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estados em boa situagdo fiscal, nota final “A” ou “B”, ou os estados com nota final “C”, em situacdo nao tdo delicada como
a dos pretendentes ao RRF.

A eventual aprovacao do projeto levaria a ampliacdo do prazo de vigéncia do RRF de trés para dez anos, sem previsao de
prorrogacdo, e ao aumento dos potenciais pretendentes ao ingresso nesse regime, em razao da flexibilizacao da situacdo
fiscal requerida para que se possa solicitar a adesao.

As trés condigdes exigidas sdo relagdo entre despesa corrente e receita corrente acima de 95% (ou despesa de pessoal
igual ou acima de 60% da receita corrente liquida), obrigacdes maiores que as disponibilidades de caixa e divida
consolidada maior que a receita corrente liquida. Esse terceiro quesito pode ser relevado por autorizagdo do Presidente
da Republica. Com a flexibilizagao, cerca de doze estados ja poderiam acessar o regime, com os indicadores fiscais de
2019, mostrados na Tabela 6. Esses doze estados seriam os trés com nota final “D” e mais nove com nota final “C”,
exatamente os nove dltimos com essa nota, dispostos na referida tabela.

A proposta também prevé sete medidas como condi¢do para o ingresso no RRF, como o texto em vigor. Algumas sdo mais
rigorosas como a adog¢do de regras previdenciarias aplicaveis aos servidores federais. J4 a revisao do regime juridico dos
servidores para reduzir beneficios ndo previstos no ambito federal tornou-se mais facil de cumprir, pois a expressao
“suprimir” foi substituida por “reduzir”. Como ja discutido, essas sdo questdes centrais para o equacionamento do
desequilibrio fiscal estadual. Entretanto, ndo ha alguma regra com acionamento de gatilhos caso se alcance certa condi¢ao
fiscal, como os previstos nas PECs que estdo no Congresso Nacional,

Existem ainda outras exigéncias como introducdo do teto de gastos e redugdo dos gastos tributarios, embora, nesses dois
casos, com atenuantes. A aplicacdo do teto, limitado a corre¢ido pela inflagido, esbarra na vinculagdo constitucional das
receitas estaduais as areas da satde e da educacdo. Por isso, de acordo com o texto proposto, além de transferéncias a
municipios, também seria excluida, para fins de verificagio do cumprimento do teto, a parcela da despesa com saide e
educacio equivalente ao que a receita vinculada crescer acima da inflacao.

Em relacdo aos gastos tributdrios, exige-se reducdo de apenas 10% da rentncia de receita e, ainda assim, com exce¢des
e em prazo de trés anos. O Boletim, pagina 21, estima que, em média, os estados abram mao, atualmente, de quase 17%
da receita de ICMS com beneficios tributarios. Esse é um problema sério, um obstaculo, inclusive, para o andamento da
reforma tributaria, ja que a extingdo do ICMS eliminaria esses beneficios3.

Quanto ao Rio de Janeiro, o PLP 110/2020 autoriza novo pedido de adesdo ao regime, estendendo o prazo de vigéncia
por mais dez anos, além dos trés que o estado ja usufruiu, perfazendo um total de treze anos.

Da mesma forma que ocorre no atual RRF, os pagamentos que deixarem de ser efetuados para a Unido relativos as
prestacdes da divida e as honras de garantias sem a execucdo das contragarantias serdo automaticamente refinanciados
com o mesmo tratamento previsto atualmente para praticamente todo passivo dos estados junto a Unido, basicamente
juros limitados a Selic e prazo de 360 meses3.

Tanto os R$ 61,5 bilhdes do passivo do Rio de Janeiro junto a Unido no 4mbito do RRF, como os R$ 37,3 bilhdes em
pendéncias acumuladas por conta de liminares que beneficiam principalmente Minas e Rio Grande de Sul recebem o
mesmo tratamento conferido a todos os valores que deixarao de ser pagos com o ingresso no RRF modificado.

30 Os beneficios foram concedidos no dmbito da chamada guerra fiscal, com o objetivo de atrair investimentos para os respectivos territdrios. O
resultado alcangado é incerto quanto a eficiéncia na alocacdo dos recursos produtivos e ao desempenho arrecadatério dos estados. Concedidos sem a
aprovagdo undnime no Confaz, esses beneficios foram convalidados pela Lei Complementar n2 160, de 2017.

31 Na verdade, em relagdo as garantias, cabe destacar duas diferengas importantes entre o texto proposto pelo PLP 110/2020 e a legislagdo em vigor
do RRF. Nesse segundo caso, o estado precisa tomar a decisdo de inadimplir para que a Unido honre os compromissos. Com isso, a Unido se torna
credora do estado e com os mesmos encargos da divida original. J4 no texto proposto, as operagdes junto a terceiros listadas por ocasido da adesdo ao
regime sdo automaticamente quitadas pela Unido e os encargos correspondem a Selic, 0 mesmo incidente sobre o restante da divida estadual. H3,
portanto, uma espécie de assungdo pela Unido da divida dos estados junto a terceiros em condigdes provavelmente mais favorecidas.
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Uma diferenca importante em relacao ao texto atual da RRF é que os beneficios sdo reduzidos de modo gradual e linear,
em 1/10 por ano, durante os dez anos de vigéncia. O ritmo da queda pode ser acelerado em fun¢ao do descumprimento
das metas e compromissos assumidos, ainda que os estados tenham acesso a ampla defesa em caso de divergéncias. Dois
anos seguidos de descumprimento levam a extin¢do do regime. Nessa situacdo ou caso o estado decida abandonar o
regime, os compromissos financeiros voltam a ser pagos normalmente, sem maiores consequencias, a exemplo da
aplicacdo de encargos por inadimpléncia.

O PLP 101/2020, conforme dito, ndo se restringe as modificacdes no RRF. Herda a intengdo do Plano Mansueto de
oferecer apoio em troca de contrapartidas também para os estados com nota final “A” e “B”, como um grupo, e para os
estados com nota final “C”, como outro grupo, este em situacgdo fiscal ndo compativel com os pré-requisitos do RRF
modificado. Ao primeiro grupo é destinado o Programa de Acompanhamento e Transparéncia Fiscal e, ao segundo, o
Plano de Promogao do Equilibrio Fiscal.

Em uma avaliagao preliminar, considerando-se novamente os niimeros da Tabela 6, sdo quatorze estados os potenciais
candidatos ao Plano de Promogao do Equilibrio Fiscal, treze com nota final “C” mais o Amap4, Desse total, conforme visto,
nove estdo aptos também a ingressar no RRF modificado. Em certos casos, como Goias e Rio Grande do Norte, o mais
provavel é que ingressem nesse regime, seja em razdo dos seus indicadores, seja por ja pleitearem o ingresso no atual
RRF. Por fim, ha o grupo de dez estados com nota “A” e “B” que se adaptam ao Programa de Acompanhamento e
Transparéncia Fiscal.

0 beneficio concedido a esses dois grupos de estados consiste na realizacdo de operagdes de crédito com a garantia da
Unido. De acordo com a Portarian® 501, de 2017, do entdo Ministério da Fazenda, sé podem receber essa garantia estados
com nota final “A” e “B”. Assim, a vantagem para estados com esta nota seria o aumento do espac¢o disponivel para a
realizacdo de novas operagdes com garantia, enquanto, no caso dos estados com nota “C”, o beneficio seria a possibilidade
de realizar essas operagoes.

3

Ja quanto as contrapartidas, a mais concreta exigida dos estados com nota final “A” ou “B” é o acesso aos sistemas de
informacodes fiscais contidas nos relatérios previstos na LRF. Em relacdo aos estados com nota “C”, além do acesso ao
sistema de informacgdes, as contrapartidas consistem na adog¢do prévia de pelo menos trés entre as sete medidas exigidas
para o ingresso no RRF modificado, sendo que uma delas deve ser a ado¢do da regra do teto de gastos, com as exclusoes
de despesas ja apontadas, ou, alternativamente, medida que leve a redu¢do permanente de despesa.

Comprovado o atendimento dos trés itens, o plano é aprovado com a autorizacdo para realizacdo dessas operagdes
garantidas pela Unido, de acordo com um limite individualizado em relacdo a receita corrente liquida. Ficam dispensadas
as exigéncias legais para que essas operacdes sejam feitas. Os recursos podem ser utilizados para despesa corrente e de
capital. Com a aprovagio, ja é possivel “a primeira liberacdo de recursos financeiros”, antes, portanto, da verificacio do
cumprimento de metas e compromissos pactuados. As liberac¢des posteriores ficam condicionadas a essa verificagdo e ao
cumprimento do limite de despesa de pessoal previsto na LRF e com base na apuracio do Tesouro3?.

V.3 —PLP 101/2020: possiveis efeitos

Descritos os principais objetivos do PLP 110/2020, cabe melhor avaliar os possiveis efeitos. Em que pesem as
contrapartidas e a previsao de reducdo gradual dos beneficios, a experiéncia com as relacdes federativas na ultima década
torna dificil crer que o RRF ainda que modificado ou mesmo outros planos de ajuda da Unido com contrapartidas sejam
capazes de promover alteracdes estruturais significativas nas financas estaduais se adotados isoladamente, sem o

320 PLP 110/2020 é bastante extenso, ndo cabendo aqui aprofundar todos os seus dispositivos, alguns do quais bastante meritérios. Em relagao as
despesas de pessoal, busca-se esclarecer na LRF que as pensdes estdo incluidas nessas despesas e que os salarios dos servidores devem ser
considerados em termos brutos e ndo liquidos, para fins de verificagdo do cumprimento dos limites..
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suporte de reformas fiscais mais amplas. O Unico efeito certo é o aumento da divida publica junto a mercado e da
exposi¢do da Unido junto aos estados.

Esses planos reduzem os pagamentos com despesas financeiras e elevam as receitas com operagdes de crédito. Com isso,
torna-se possivel reduzir o resultado primario requerido para financiar o resultado financeiro. Pode ndo ser ruim se o
alivio for utilizado em investimentos de elevado retorno e der tempo para que medidas de controle das despesas
correntes surtam efeito. Entretanto, a experiéncia da década passada é ilustrativa a respeito do que se pode esperar com
novos planos de ajuda.

Na primeira metade da década, conforme visto na primeira secdo, o forte aumento das operagdes de créditos serviu para
financiar o incremento das despesas de pessoal e ndo dos investimentos. J4, na segunda metade, houve sucessivos alivios
da despesa financeira com planos de ajuda e liminares com suspensdo de pagamentos, mas as despesas correntes, ainda
que tenham crescido menos que o observado na primeira metade, seguiram uma trajetdéria que levou ao corte dos
investimentos. Nao parece também que o tempo ganho com o alivio tenha sido aproveitado para a adog¢do e maturagao
de medidas destinadas ao reequilibrio das contas. E claro que o quadro descrito pode nio ser fiel ao que se observou em
certos estados, mas esse é o quadro geral que se pode inferir da andlise feita nas trés primeiras secoes.

Outra constatacdo possivel a partir da experiéncia dos ultimos anos diz respeito ao uso de leis complementares para
regular assuntos fiscais que envolvem estados e Unido. Varias dessas leis foram citadas ao longo deste texto. O PLP
110/2020, em caso de aprovagao, resultara em nova lei complementar. Ao que parece, esse tipo de lei ndo tem sido capaz
de disciplinar relacdes federativas, ainda mais na presenca de liminares judiciais.

A situacdo mais evidente é o ndo atendimento dos limites de despesa de pessoal e de divida previstos na LRF. Conforme
visto, seis estados apresentaram despesas de pessoal acima de 57% da receita corrente liquida, em 2019, o que implica
a imposicao de vedagdes e a adogdo de medidas de ajuste. Se fosse considerar a metodologia do Tesouro, esse nimero
subiria para quinze, ja que muitos estados interpretam o conceito de despesa de pessoal de modo a subestima-la.

Vale lembrar que a LRF gozava de elevado prestigio, desde 2000, quando foi introduzida no ordenamento e permaneceu
intacta por muito tempo. No entanto, de 2014 para c3, ficou bastante desacreditada, com o desrespeito aos limites,
sucessivas renegociacoes de divida entre entes, algo vedado por ela, interpretagdes distorcidas dos seus conceitos, além
de decisdes que consideraram alguns de seus dispositivos inconstitucionais. Se isso aconteceu com a outrora intocada
LRF, por que ndo aconteceria com outras leis complementares?

Outra ocorréncia foi o descumprimento do teto de despesas correntes, em 2018 e 2019, por onze estados, de acordo com
o Boletim, paginas 92 a 96. A introducdo desta regra era condicdo para usufruir do alongamento do prazo da divida junto
a Unido e do diferimento das prestacdes relativas a essa divida, oferecidos pela LC 156/2016.

Um terceira situagdo consistiu no descumprimento da LC 160/2017, que convalidou os beneficios tributarios concedidos,
sob a condi¢cdo de que esses beneficios fossem informados, o que ndo ocorreu em sete estados, conforme mostra o
Boletim, paginas 20 a 22.

Uma candidata potencial a enfrentar situagao similar é a LC 173/2020 que concedeu o auxilio financeiro e suspendeu o
pagamento da divida junto a Unido durante a pandemia. Conforme visto, esta lei também restringe o aumento das
despesas com pessoal, dispositivo cujo cumprimento precisara ser acompanhado.

A prdpria lei que institui o Regime de Recuperagio Fiscal esta a rigor sendo descumprida, pois, passados trés anos de
aplicacdo ao Rio de Janeiro, restariam duas op¢cGes de acordo com seu texto: ou o estado sairia do regime ou a suspensao
do pagamento das prestacdes e da execucdo das contragarantias deveria ser gradualmente reduzida ao longo dos trés
anos do periodo de prorrogacio. Por enquanto, nenhuma das opg¢des foi seguida.

E claro que, se os acontecimentos chegam a situagdes que tornam dificil o cumprimento da lei, alguma solugio realista
precisa ser encontrada. O proprio PLP 101/2020 busca solugdes em trés situa¢des descritas acima. Quanto a primeira, o
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descumprimento do teto de gasto previsto na LC 156/2020 implicaria elevados valores a restituir. Para evitar isso, abre-
se a possibilidade de cumprir o teto de 2021 a 2023, com base em regras mais flexiveis de apuracio do teto.

Em relacdo a segunda situacao, concede-se ao Rio de Janeiro a possibilidade de aderir ao RRF modificado, o que alonga
de trés para dez anos o prazo no qual se processa a redug¢do gradual da suspensdo dos pagamentos dos compromissos
financeiros. J4 quanto a terceira, alonga-se de dois trimestres para dez anos, a razdo de 1/10 ao ano, o prazo para
cumprimento dos limites para despesa de pessoal previstos na LRF.

A questao que se quer levantar ndo diz respeito ao mérito das solugdes encontradas em cada caso, quando o impasse ja
estd criado. O ponto central é que a experiéncia sugere que a lei complementar que for originada do PLP 101/2020 podera
encontrar destino similar. Diante do descumprimento de seus dispositivos, outra lei complementar vira para apresentar
uma solucio.

De acordo com o proposto no PLP 101/2020, os beneficios sdo concedidos ap6s a aprovagao do plano no ambito do RRF
modificado ou do Plano de Promocgdo do Equilibrio Fiscal ou ainda do Programa de Acompanhamento e Transparéncia
Fiscal. Os estados deixam de pagar seus compromissos financeiros no caso da adesao ao novo RRF, até mesmo estados
que estavam pagando normalmente esses compromissos, enquanto os estados que aderem aos outros dois planos fazem
novas operac¢des de crédito, mesmo parte deles que nao esteja apta para isso em razao de sua situagao fiscal.

Esses beneficios. por sua vez, levam a reducdo das despesas financeiras ou ao aumento das receitas financeiras, no caso
das operacgdes de crédito, o que resulta, em qualquer caso, na reducdo do déficit financeiro. Na sequéncia, essa reducdo
reduz o resultado primario requerido para arcar com os compromissos financeiros, abrindo espac¢o para redugido de
receita primaria ou aumento de despesa primaria, em geral despesa corrente. Assim, cristaliza-se uma situacdo dificil de
ser revertida. Ao fim e ao cabo, os beneficios sdo concedidos sem ganhos relevantes em termos de reequilibrio fiscal.

O PLP 101/2020 contem dispositivos interessantes que em principio poderiam evitar esse resultado. Prevé-se a adogao
de medidas como condi¢do para o inicio da vigéncia do plano e os beneficios vao caindo gradualmente, mais rapidamente
se metas e compromissos estabelecidos inicialmente ndo estiverem sendo satisfeitos. Contudo, ndo é nada simples
desenhar e executar tais comandos na pratica de modo a leva-los ao resultado desejado, especialmente se o préprio
estado ndo estiver comprometido com a tarefa.

Um primeiro problema é a defasagem entre a medida e seus efeitos fiscais, muitas vezes de dificil projecao. Um exemplo
recente é a reforma previdencidria no ambito federal. Os impactos mais significativos s6 ocorrerdo anos apos a
implementacdo. Outro caso é a da privatizacdo da Cedae, empresa de saneamento do Rio de Janeiro. A medida exigida foi
considerada tomada logo na entrada do estado no RRF, com a autorizacdo para a venda aprovada na Assembleia
Legislativa (Lei n® 7529, de 2017). Contudo, passados trés anos, a empresa ainda permanece sob controle estatal.

Um segundo problema pode surgir ja nas tratativas iniciais feitas entre o Tesouro e cada estado para o ingresso em algum
dos planos previstos no PLP 101/2020. A verificagdo do cumprimento das medidas a serem adotadas previamente nao é
tdo simples como pode parecer a primeira vista. A redacdo do texto legal pode dar margem a interpretacdes flexiveis que
limitam os resultados alcangados.

Por exemplo, uma das medidas é “reduzir” os beneficios a servidores que nio estejam previstos na esfera federal. Ndo se
trata de “suprimir” que confere menos margem para interpreta¢do. Qual reducdo seria suficiente para a medida ser
considerada tomada? 10%, 50%, 80%? Por sinal, a expressdo “suprimir” é a que consta no texto atual da LC 159/2020.

E a aplicacdo “no que couber” das regras previdenciarias do regime dos servidores federais? Deve ser a mesma idade
minima para obter o beneficio? A férmula de calculo do beneficio também deve ser a mesma? E as diferentes regras de
transicdo para os atuais servidores? Como tratar dos regimes especiais para professores e policiais militares ndo
existentes no ambito federal? Cada uma das medidas esta sujeita a dificuldades desse mesmo tipo.

Como resultado, ou o Tesouro adota interpretacio flexivel e considera a condi¢do atendida ou cria-se uma situacio de

conflito. Ndo surpreendera se ocorrer algo similar ao que acontece atualmente, quando os estados entram com pedido
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de liminar no STF para receber os beneficios do RRF por antecipa¢do porque nao se enquadram na situagao fiscal exigida
pela lei para ingressar nesse regime. Na nova situacdo, o estado pediria liminar para a antecipacdo dos beneficios da
entrada no regime enquanto se discute o cumprimento da medida.

Superada essa fase inicial, os mesmos problemas podem aparecer mais a frente. Tesouro e estado podem nao se entender
quanto ao efetivo cumprimento de metas e compromissos previstos no plano. O PLP 101/2020 garante “contraditério e
ampla defesa no processo de verificagdo de cumprimento das obrigacdes estabelecidas”. Aqui também pode surgir as
liminares judiciais. Se for comprovado o ndo atendimento das metas e compromissos, a reducdo dos beneficios se
processa em tempo mais curto do que os dez anos previstos em condigdes normais. O descumprimento dois anos
seguidos resulta na extin¢do do regime.

Mesmo que as metas e compromissos sejam atendidos, ainda que protocolarmente, a experiéncia recente com relagdes
federativas e o papel das liminares judiciais torna pouco crivel que a reducao linear dos beneficios a razdo de 1/10 por
ano se processe sem sobressaltos até o fim da vigéncia do regime. Se ndo estiver ocorrendo simultaneamente um ajuste
gradual de contas, o estado terd dificuldades para restabelecer o pagamento dos compromissos financeiros. Podera assim
alegar junto ao Executivo ou mesmo ao Judiciario falta de condi¢des financeiras.

Algo parecido ocorre no Rio de Janeiro, passados trés anos no RRF. De acordo com a LC 159/2020, os beneficios do estado
teriam que cair gradualmente a partir de outubro recém encerrado, o que ndo acontecera pelo visto. Nesse caso, em vista
do peso politico do estado, nao foi sequer necessario recorrer as liminares judiciais. Um outro estado, entretanto, diante
da mesma situac¢do, poderia em dltima instancia recorrer a esse meio, sob alegagdo de falta de condig¢des financeiras, com
boas chances de sucesso, a julgar por decisdes tomadas nos ultimos anos.

Os potenciais efeitos financeiros da PEC 101/2020 sdo mais pronunciados com os candidatos a ingressar no novo RRF,
pois sdo os que se encontram em pior situacgao fiscal. Vale refor¢ar que, cumpridas as sete medidas como pré-condigao,
os estados candidatos passam a ter seus compromissos financeiros com a Unido e com terceiros (quando ha garantia),
automaticamente refinanciados pelo governo federal a taxa Selic e com prazo de amortizagdo de 360 meses.

Esses fluxos tendem a ser elevados e a aumentar continuamente a divida junto a Unido, pois entre os estados candidatos
estdo os trés mais endividados. Ademais, cerca de R$ 100 bilhées sdo refinanciados na entrada, montante correspondente
a soma dos passivos acumulados pelo Rio de Janeiro no atual RRF e de Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Goias e Rio Grande
do Norte, em funcdo dos pagamentos suspensos com base em liminares. O efeito pode ser ampliado ainda pela adesao de
outros com nota “C” que se enquadram na condicdo fiscal exigida para ingresso no regime.

Em relacdo ao Plano de Promocido do Equilibrio Fiscal as medidas a serem previamente adotadas pelos estados
pretendentes podem ser satisfeitas com certa facilidade. Vale lembrar que basta adotar trés medidas dentre as sete
disponibilizadas para que as operagdes de crédito sejam autorizadas, Nesse caso, também ndo se aplica a redugao gradual
dos beneficios, pois, aqui, o que se oferece aos estados sdo operacoes de crédito com a garantia da Unido em limites
preestabelecidos.

Defrontado com a escolha de trés medidas, hd margem para que sejam escolhidas op¢des que ndo impliquem algum
sacrificio imediato mais significativo, especialmente, se por alguma coincidéncia, o estado ja cumpria algum item da lista,
a exemplo da gestdo financeira centralizada ou dos leildes de pagamentos com base no critério do maior desconto. J4 a
exigéncia da adog¢do da regra do teto pode ser contornada substituindo-a por alguma medida “que represente reducio
permanente de despesa”. Nao se especifica qual redugio seria suficiente.

Assim, em relacio aos estados que pretendem aderir ao Plano de Promocio do Equilibrio Fiscal é razoavel esperar que
operacoes de crédito com a garantia da Unido sejam autorizadas sem que medidas relevantes de reequilibrio fiscal sejam
tomadas. Qualquer avango nesse sentido dependera da definicdo de metas e compromissos que serdo “pactuadas entre a
Unido e o estado” na elaboracdo do plano. O efeito mais evidente deste plano, assim como do Programa de
Acompanhamento e Transparéncia Fiscal, é o aumento das operacdes de crédito com a garantia da Unido.
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Cabe relembrar o “publico alvo” do Plano de Promog¢ao do Equilibrio Fiscal. Trata-se de estados com nota final “C” que
ndo estejam em situacdo delicada a ponto de serem enquadraveis nas condi¢des exigidas para ingresso no RRF
modificado. Conforme visto, pode-se estimar que componham um grupo de até 12 estados, excluindo-se dos 14 estados
com nota final “C” Goias e Rio Grande do Norte que atualmente pleiteiam o ingresso no RRF.

A respeito de estados com esse perfil, é preciso resgatar a cronologia vista anteriormente. De 2012 a 2014, houve enorme
aumento das operac¢des de crédito com a garantia da Unido para estados com nota final “C” e “D”. Com isso, a exposicdo
da Unido subiu bastante e os problemas vieram a partir de 2016, quando o ente passou a honrar compromissos
inadimplidos dos estados, em um montante que chegou a R$ 26,8 bilhdes em outubro de 202033,

Para contornar esse problema, veio a nova sistematica de avaliagdo da capacidade de pagamento dos estados, por meio
da Portaria 501/2017, que também vedou a concessdo de garantia para os estados com nota final abaixo de “B”. Com a
eventual aprovac¢do do PLP 101/2020, esses estados voltariam a ter acesso as operagdes garantidas. Curiosamente, essas
proprias operagdes poderiam levar os estados a situagdo fiscal requerida para o RRF, pois elevam o endividamento e,
possivelmente, as despesas correntes, ja que nao ha restricdo de uso dos recursos proporcionados pelas operagoes.

Enfim, os planos de ajuda da Unido, adotados isoladamente, sem o suporte de mudangas estruturais e sem o efetivo
compromisso dos estados com o ajustamento tendem a apenas a manter a atual situacao fiscal desses entes, a exce¢do do
passivo junto a Unido que subiria continuamente. Do mesmo modo, aumentaria a exposi¢do da Unido que, além do
acréscimo desse passivo, seria garantidora de um saldo crescente de operagdes de crédito. Conforme visto, essa exposicao
chegou a R$ 823,6 bilhdes, em agosto de 2020, sendo R$ 578,3 bilhdes relativos a divida junto aos estados e R$ 245,3
bilhdes do saldo de operagdes de crédito com a garantia da Unido

Com o tempo, nos casos mais graves, forma-se o consenso de que o passivo é impagavel, tornando inevitavel a
renegociacdo com descontos significativos. Este € um caminho de elevado custo para a sociedade, ao perpetuar a atual
situacdo de desajustes e cumprimento insatisfatério das atribui¢cdes constitucionais dos estados. Outro efeito é o aumento
da divida publica junto ao mercado, divida esta que ja se encontra em trajetdéria que coloca em risco a recuperac¢io da
economia brasileira.

As referidas mudangas estruturais dependem de questdes mais sensiveis, como gatilhos dirigidos ao controle de algum
indicador agregado de despesa, reducdo de gastos tributarios, diminuicdo de beneficios de servidores, padronizacio de
contabilidade publica, além de outros avangos na administragio publica. A implementacdo e efetivo alcance dos
resultados dependem de tratamento adequado no texto constitucional, no ambito da reforma fiscal ou administrativa,
bem como da reforma previdenciaria, feita em cada estado.

Programas com ajuda da Unido podem ser tteis se bem desenhados e executados. Um principio basilar a ser fielmente
seguido é o da estrita sincronia e proporcionalidade entre a ajuda e as contrapartidas. Ademais, as contrapartidas
precisam ser criveis, mas capazes de gerar os resultados em tempo razoavel.

Entretanto, mesmo com esses atributos, seu papel precisa ser devidamente dimensionado. Em um contexto de avancos
no texto constitucional, esses programas, quando necessarios, serviriam para acompanhar e apoiar a implementacdo das
disposicdes constitucionais e introduzir contrapartidas préprias para cada caso. Se o acionamento do gatilho for opcional
para os estados, como esta previsto nas PECs em tramita¢do no Congresso Nacional, ele seria uma contrapartida possivel.
Estimulos também poderiam ser concedidos, a exemplo da concessio de garantias em operacdes de crédito e o aumento
da participacdo nas receitas do salario-educacdo e das compensagdes pela exploragdo dos recursos naturais, também
previsto nas PECs.

33 As garantias honradas sdo informadas na pagina eletronica do Tesouro Nacional:
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-mensal-de-garantias-honradas-rmgh/2020/10
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No caso da previdéncia dos servidores, vale ressaltar, perdeu-se a oportunidade de tratamento constitucional no ambito
nacional, ja que os estados foram excluidos da reforma previdencidria aprovada no Congresso Nacional. Os programas
nesse caso serviriam como impulso extra a realiza¢do da reforma localmente, com base nos padrdes federais. Conforme
visto, as reformas estaduais tem ocorrido, mas ainda se restringem a parte dos estados e nao estd ainda muito claro em
que medida se aproximam das regras aprovadas em ambito federal.

Como ultimo comentdario, a importancia e a inevitabilidade do ajuste dos estados tornaram-se ainda mais pronunciadas
em razdo do quadro fiscal da Unido, muito fragilizado por conta da crise. Por um bom tempo, ndo havera espago para
medidas que favorecam os estados e impliquem aumento de despesa ou reducdo de receita primaria da Unido. Tal
afirmacao vale tanto para auxilios financeiros como os feitos em 2020, como para as regras constitucionais relativas a
partilha de receitas tributarias, inclusive no bojo da reforma tributaria. O restabelecimento dos pagamentos dos
compromissos financeiros é parte desse processo, pois reduz a necessidade de financiamento no ambito federal e a
pressao sobre a gestdo da divida publica.
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